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II 


Introduzione 


La gestione di un'emergenza è un processo complesso, che deve riuscire a mantene- 
re in equilibrio una situazione precaria e inedita; nonostante l’impegno profuso per im- 
maginare il da farsi prima dell’evento, malgrado le esercitazioni (più o meno appropria- 
te) che si sono promosse e le misure di messa in sicurezza di persone e cose, è raro che 
si arrivi adeguatamente preparati davanti ad una situazione straordinaria, subentra 
l’istinto di sopravvivenza e si fa quel che si può con quello che si ha a disposizione. Il 
risultato è che la mancanza di preparazione ha dei costi molto alti, sia economici che 
sociali. 

Negli ultimi anni in Italia è aumentata l’attenzione dedicata alle emergenze: lungo è 
stato il percorso che ha portato alla nascita della Protezione Civile negli anni Ottanta e 
con lei alla sistematizzazione della macchina degli interventi in emergenza; non poco 
tempo è stato necessario per comprendere l’importanza strategica della prevenzione e 
dei vantaggi costituiti dalla riduzione reale dell’entità dei rischi a cui erano sottoposti 
cittadini e territori. È ancora giovane la scienza dedicata allo studio delle emergenze, 
anche perché intreccia una miriade di discipline alquanto diverse tra loro, data la com- 
plessità delle situazioni che vengono studiate e la loro sostanziale unicità; è quindi diffi- 
cile, se non impossibile, arrivare a modelli di carattere generale e nonostante ogni emer- 
genza venga seguita da lunghi e articolati dibattiti che analizzano ogni scelta fatta du- 
rante la sua gestione, al verificarsi di un nuovo evento calamitoso sembra essere tornati 
al punto di partenza. L’inesistenza di un paradigma di gestione universale di una situa- 
zione straordinaria può sorprendere, data la lunga esperienza che molti Paesi possiedono 
in ambito di calamità, che oggi più che mai non si capisce quanto siano naturali o antro- 
piche, evitabili o meno. In verità risulta impossibile racchiudere i modi di affrontare tut- 
te le possibili catastrofi in un singolo piano di emergenza ed è impossibile stilare un 
piano di emergenza per ogni eventuale scenario nell’ambito di ogni singolo disastro. 

Questo non vuol dire però che debba arrestarsi il processo di studio e comprensione 
delle dinamiche emergenziali: spesso sono proprio le situazioni di crisi a dare l’impulso 


a sviluppare miglioramenti in vari ambiti, da quelli più tecnici, come nel caso degli 


standard di costruzione e ristrutturazione, a quelli sociali e culturali, riportando alla luce 
l’importanza dell’appartenenza a una comunità. 

Tra i vari fenomeni naturali che possono causare un disastro, i terremoti hanno la ca- 
ratteristica di non essere prevedibili. Nonostante l’essere umano abbia sviluppato nel 
tempo sistemi sempre più avanzati di monitoraggio dei movimenti della crosta terrestre, 
l’unica cosa che si è in grado di fare è studiare il fenomeno in seguito al suo manifestar- 
si e da questo studio trarre delle stime e delle previsioni che però non sono per forza 
esatte. Il tentativo di comprendere le dinamiche dei fenomeni sismici ha portato a valu- 
tare il rischio sismico dei territori a seconda della ricorrenza di forti scuotimenti telluri- 
ci, che tende però a essere irregolare nel tempo: capita, infatti, che passino svariati anni 
prima che la popolazione debba affrontare un forte terremoto e la conseguenza di questi 
lunghi periodi di tranquillità è la rimozione dell’esperienza. Il terremoto è un fenomeno 
poco frequente ma altamente devastante, che comporta alti costi di preparazione e ma- 
nutenzione certi a fronte dell’incertezza del suo ripetersi; questo porta spesso a sottova- 
lutare o addirittura a rimuovere l’importanza del mantenimento nel tempo delle misure 
per limitare i danni del fenomeno sismico. Più si allunga il periodo ‘di sospensione” tra 
un episodio e un altro più diventa facile l’abbassamento della guardia da parte di interi 
territori, che vengono sguarniti delle dotazioni di conoscenza e consapevolezza, neces- 
sarie per superarne, di nuovo, l’impatto. 

La preparazione di un territorio al manifestarsi di un terremoto è l’unico fattore su 
cui l’essere umano può esercitare il proprio controllo e da esso dipende in gran parte il 
livello più o meno alto di complessità della situazione che ci si troverà a gestire 
all’indomani di una scossa. 

Nei capitoli che seguono verrà trattato il caso dell’emergenza “Sisma Centro Italia 
2016”, che ha avuto la sua genesi la notte del 24 agosto 2016, con la scossa che ha di- 
strutto il centro storico di Amatrice (RI) e di Arquata del Tronto (AP). Verranno indaga- 
ti due differenti approcci di gestione delle fasi successive al sisma, che hanno visto pro- 
tagonisti, da una parte, l’attore istituzionale, impersonato dalla figura del Commissario 
Straordinario di nomina governativa, dall’altra, la popolazione locale: in particolare, 
verrà ricostruita l’esperienza di Campi, frazione appartenente al Comune di Norcia 
(PG), cercando di coglierne punti di forza e di debolezza. 

Nel primo capitolo, viene fornita un’introduzione del concetto di “governance”: at- 
traverso un’analisi della letteratura in materia, partendo dalle sue origini e da una sua 


vera e propria definizione, passando per il dibattito accademico che lo circonda e ripor- 


tando le tesi dei suoi teorizzatori più influenti, fino al suo impatto nella realtà attuale, 
sia a livello globale che locale. Vengono affrontati anche il legame indissolubile che le- 
ga la governance ai network e l’esigenza sempre più pressante di inclusione in questi 
processi condivisi di attori provenienti dal basso, soprattutto a livello di politiche pub- 
bliche e di gestione del loro impatto sui territori. 

Il secondo capitolo tratta un focus specifico della governance nei contesti emergen- 
ziali. L'esame di una cospicua letteratura dedicata ai processi gestionali dei disastri na- 
turali, quali uragani, inondazioni e terremoti porta a diverse riflessioni: sulle fasi di un 
disastro e sulle diverse misure che le caratterizzano; sui diversi livelli di suddivisione 
delle responsabilità; sull’influenza dei media e della politica in merito alle scelte operate 
in questi contesti; sulla complessità di coordinamento dei diversi attori che intervengo- 
no in emergenza; sulle aspettative della popolazione rispetto al ruolo dello Stato e delle 
autorità locali, al loro intervento e alla riuscita delle operazioni. Il capitolo si chiude con 
gli aspetti più “sociali” delle emergenze, quali il coinvolgimento di attori come associa- 
zioni di terzo settore e società civile nelle operazioni di soccorso e superamento della 
crisi, oltre alla considerazione delle vulnerabilità strutturali delle comunità e del loro 
ruolo nella gestione degli aiuti e dei processi di ripresa, fino al ritorno a una nuova nor- 
malità. 

Il terzo capitolo traccia un profilo dell'emergenza “Sisma Centro Italia 2016”. Per 
prima cosa, sono riportati i dati tecnici del sisma e i fatti che ne sono conseguiti: la di- 
chiarazione dello stato di emergenza e il commissariamento, insieme alla descrizione 
della struttura commissariale; segue un breve excursus sulle figure d’intervento nei ter- 
remoti italiani, in particolare il Dipartimento di Protezione Civile italiano e il Commis- 
sario Straordinario del Governo. L’esplorazione delle tematiche affrontate in occasione 
del Sisma del 2016 dai media è seguita da una descrizione dei territori colpiti dalle 
scosse, soprattutto dal punto di vista delle problematiche istituzionali e di sviluppo, cau- 
sate da movimenti economici e demografici avviatesi dalla metà del secolo scorso che 
hanno portato come risultato lo spopolamento dell’ Appennino centrale. 

Infine, nel quarto capitolo, viene descritto il progetto “Back to Campi”, elaborato 
dalla comunità di Campi nel tentativo di offrire una prospettiva di sviluppo e ripresa in 
seguito al sisma devastante del 2016. Ne vengono colte le potenzialità, raffrontando le 
esperienze e le indicazioni desumibili da altri terremoti avvenuti sul suolo italiano. Suc- 
cessivamente, viene delineato un bilancio della gestione commissariale del sisma a più 


di tre anni dalla sua entrata in attività, proseguendo poi con una considerazione relativa 


al coinvolgimento delle comunità locali nella gestione dei disastri. Terminata 
l’illustrazione dei due differenti approcci, il capitolo prosegue con la parte finale della 
tesi, che consiste nell’analisi della gestione commissariale e della gestione locale del si- 
sma per mezzo dello schema AGIL, reinterpretato in chiave relazionale da Pierpaolo 
Donati, e nella valutazione del contributo che le scienze sociali possono dare allo studio 
delle emergenze. 

Nelle conclusioni, vengono ripresi gli insegnamenti tratti dalle esperienze vissute 
nella gestione post-disastro, con particolare riguardo a quella del “Sisma Centro Italia 
2016”, allo scopo di discutere degli orientamenti generali, in merito al rapporto tra Stato 
e comunità locali, per una gestione delle emergenze che abbia un’ottica di coinvolgi- 


mento della popolazione. 


Capitolo 1 


Il concetto di governance 


1. Introduzione: le origini del concetto di governance 


Svariati Autori collegano la nascita del concetto di governance al periodo compreso 
tra la fine degli anni Settanta (Le Galès 1995: 63, 90) e gli anni Ottanta-Novanta 
(Rhodes 1996: 653; INU 2005: 41; Tronca 2007: 308; Kjar 2011: 101), caratterizzati 
dalla prevalenza del liberismo e da cambiamenti a livello sociale e geopolitico; questi 
sembrano aver imposto agli Stati l’obbligo di coinvolgere altri attori nell’azione di go- 
verno (Tronca 2007: 308), vuoi a causa dell’innalzamento della complessità dei processi 
di gestione, aumentata anche dall’accelerazione dei processi di globalizzazione a fine 
anni Ottanta, vuoi per i cambiamenti culturali connessi alla fine della guerra fredda. 

È invece parzialmente controcorrente Renate Mayntz (1999), la quale riconduce la 
nascita del concetto al secondo dopoguerra (1999: 3, 5) e ad una nuova concezione del 
governo statale come di un centro di coordinamento sulle «tematiche dello sviluppo e 
dell'implementazione delle politiche pubbliche, e [le prime elaborazioni di una teoria 
della Governance, NdR] adottarono quella che potremmo definire una prospettiva 
‘dall’alto’ (top-down), ossia dal punto di vista del legislatore» (1999: 6); nonostante 
questo, anche la sociologa tedesca finisce per ricondurre la moderna concezione di gov- 
ernance agli anni Ottanta e ai temi tipici del thatcherismo e del neo-liberismo: «Alla 
metà degli anni Ottanta, il dibattito teorico era dominato da parole come decentramento, 
cooperazione e network. Nel complesso, ciò rifletteva lo spirito del tempo, schierato 
contro tutte le manifestazioni dell’autorità gerarchica», pur mantenendo lo Stato «il di- 
ritto di ratifica legale, il diritto di imporre decisioni autoritative qualora gli attori sociali 
non giungano autonomamente ad alcuna conclusione» (1999: 8-10). 

Si è quindi diffusa la percezione che lo Stato da solo non fosse in grado di affrontare 
in maniera efficace ed efficiente la complessità in aumento degli scenari contemporanei, 


salvo mantenere poi il ruolo di decisore ultimo e autorità pronta a intervenire in caso di 


mancato raggiungimento dei risultati attesi. Da quel momento in poi, si diffuse l’idea 
che le funzioni statali potessero essere assolte meglio da soggetti che seguissero la logi- 
ca di mercato piuttosto che l’ideale del soddisfacimento delle necessità pubbliche; da 
qui la diffusa privatizzazione incoraggiata da Margaret Tatcher nel Regno Unito e da 
Ronald Reagan negli Stati Uniti: entrambi per tutti gli anni Ottanta guideranno lo sman- 
tellamento del welfare nei loro paesi, a vantaggio delle imprese private, in nome della 
concorrenza e della dinamicità. Svariati autori iniziano a parlare di «permeabilità della 
barriera tra istanze pubbliche e private» (Pierre 2014: 878, trad. mia) o di distinzione 
sempre meno netta tra i due tipi di attori portatori di tali interessi (Le Galès 1995: 60; 
Rhodes 1996: 666; Kapucu 2005: 46; Kjaer 2011: 106; Shahla 2015: 216). 

Paradossalmente, il discorso sulla governance può rendere difficile la distinzione tra 
chi governa e chi è governato, rendendo i confini tra le due categorie sempre più labili e 
permeabili: questo da una parte rende difficile la gestione delle reti da parte dello Stato 
(perché diventano quasi enti autocratici) e dall’altra può porre in discussione l’intero 
meccanismo di governo basato sulla legittimità democratica, dal momento in cui i centri 
decisionali vengono riposizionati in zone opache e vincolate rispetto all’interesse pub- 
blico, permettendo al potere privato ed economico di prendere le redini della gestione di 
determinati ambiti che tradizionalmente venivano ritenuti una prerogativa pubblica. 

A questo punto le autorità locali poste alla guida della città, che sono i soggetti che 
nel concreto si devono confrontare con la gestione del territorio e con le sue conseguen- 
ze, si trovano intrappolate nella logica dello sviluppo economico incontrollato (se non 
dalle leggi di mercato e dalla concorrenza) e diseguale, che di conseguenza porta alla 
dipendenza delle amministrazioni dai grandi attori economici, divenuti oramai arbitri 
indiscussi e indisturbati del destino di molte città, e alla difficile gestione delle parti so- 


ciali escluse dal benessere emergente (Le Galès 1995: 75). 


2. Definizioni di governance 


Una delle voci più eminenti riguardo alla governance e alla sua definizione teorica è 
senza dubbio quella di Rod A.W. Rhodes. Il suo lavoro è stato riconosciuto da vari au- 
tori come quello che ha avviato e alimentato un dibattito sistematico rispetto ai cam- 


biamenti in atto all’interno dei processi decisionali e gestionali delle policy pubbliche, 


anche se la sua definizione di governance appare ineluttabilmente collegata alla que- 
stione della gestione dei network (Kjer 2011: 101). 

Rhodes riconosce una grande centralità alla questione delle reti di attori e alle moda- 
lità di gestione di tali strutture; per quanto esse non costituiscano una novità, ne vengo- 
no individuati il potenziale emergente e la loro diffusione (Rhodes 2000: 64); nel saggio 
“The New Governance: Governing without Government” del 1996, Rhodes definisce i 
network come «complementari a mercati e gerarchie come strutture autoritative di go- 
verno per allocare risorse ed esercitare controllo e coordinamento» (ivi: 652, trad. mia) 
considerandoli in seguito come molto vantaggiosi rispetto a mercati e gerarchie, in 
quanto non incapperebbero negli stessi insuccessi (Rhodes 2000: 84). Ad una conclu- 
sione simile arrivano anche Candace Jones, William S. Hesterly e Stephen P. Borgatti 
(1997), che riconoscono i vantaggi competitivi offerti dai network, grazie alla loro in- 
formalità, dinamicità e flessibilità, ma si tratta solamente di «vantaggi su mercati e ge- 
rarchie» nell’ambito della competizione tra i tre diversi modelli organizzativi (Jones et 
al. 1997: 913-914). 

Questo vantaggio dei network risiederebbe, a parere di Rhodes, nelle loro proprietà 
intrinseche, che possono essere tratte dalle varie definizioni di governance da lui analiz- 
zate, nel tentativo di trovarne una condivisa; nel suo lavoro, Rhodes ne identifica quat- 
tro: «interdipendenza tra organizzazioni», «continue interazioni tra nodi del reticolo», 
«interazioni basate sulla fiducia e su regole condivise e negoziate» e infine «un signifi- 
cativo grado di autonomia dallo Stato» (Rhodes 1996: 660-661; Tronca 2007: 313). 

A parere di Rhodes questo aumento dell’importanza dei processi di governance 
all’interno dell’azione di elaborazione delle politiche pubbliche è determinato da un 
progressivo «hollowing out of the state» (letteralmente: svuotamento dello Stato) causa- 
to sia dall’integrazione nel contesto internazionale sia dai processi interni di gestione 
amministrativa (Rhodes 2000: 64). 

Anche Mayntz (1999) definisce la governance come un «nuovo stile di governo, di- 
stinto dal modello del controllo gerarchico e caratterizzato da un maggior grado di coo- 
perazione e dall’interazione tra lo stato e attori non-statuali all’interno di reti decisionali 
miste pubblico/private» (ivi: 3). Tornano quindi i concetti di rete e di cooperazione, 
contrapposti all’ordine amministrativo tipico dello Stato centrale e alle regole del mer- 
cato basate sulla competizione (ivi: 4). 

Robbie W. Robichau (2011: 115) cerca di dare una definizione di governance met- 


tendo insieme le caratteristiche comuni fornite dalle varie definizioni presenti in lettera- 


tura, pur mantenendo un legame profondo con il concetto di government e quasi leg- 
gendo la governance come una sorta di evoluzione del modo di governare piuttosto che 
come un concetto nuovo. 

Infine, la definizione fornita da Jon Pierre (2014: 873), fa riferimento ai concetti di 
«coordinamento» e «orientamento verso obiettivi condivisi». 

Una definizione orientativa del concetto di governance viene fornita anche 
dall’Istituto Nazionale di Urbanistica (INU 2005: 41) che, nel suo Rapporto annuale del 
2005, slega la governance dal concetto di coercizione e la collega ai vantaggi portati da 
rapporti basati su una collaborazione che guarda al raggiungimento di un obiettivo, piut- 
tosto che sul rispetto del principio di competenza; tra attori e soggetti decisori emerge 
l’idea che i vari decisori pubblici potrebbero mettersi reciprocamente i bastoni tra le 
ruote, non cogliendo la complessità della realtà che va oltre la loro possibilità di com- 


prensione. Viene dunque fornita la seguente definizione di governance: 


«Processo con il quale vengono collettivamente risolti i problemi rispondendo ai bi- 
sogni di una comunità locale. Si ha una buona governance quando nella comunità socia- 
le le azioni del governo (come strumento istituzionale) si integrano con quelle dei citta- 
dini e le sostengono. La governance si attua con processi di democrazia attiva e si basa 
sull’integrazione di due ruoli distinti: quello di indirizzo programmatico (governo) e 
quello di gestione e fornitura di servizi (strutture operative ed amministrative).» (ibi 


dem). 


3. Differenze tra governance e government 


Nella gestione della “cosa pubblica” possiamo distinguere due diversi stili: il gov- 
ernment, che vede come attore, se non esclusivo quantomeno principale e sovrano, il 
governo (che sia centrale o locale), dove per “governo” intendiamo un gruppo di rap- 
presentanti eletti democraticamente e la governance, la quale mira all’inclusione nel 
processo di elaborazione delle politiche, oltreché degli attori istituzionali, anche di altre 
tipologie di partner con cui condividere la gestione del territorio. La caratteristica che 
distingue di più la governance dal government è che nel caso della prima si tratta di 
cooperazione “volontaria”, nel senso che mentre nel government il soggetto responsabi- 


le prende le decisioni e i sottoposti le eseguono, nella governance si basa tutto su una 


sorta di mutuo accordo tra attori che decidono di cooperare e lavorare insieme, avviando 
un dialogo costruttivo, solitamente per raggiungere uno scopo comune, in assenza di 
una «formal authority» (Rhodes 1996: 658). 

La novità di questo processo di gestione dovrebbe essere che gli amministratori lo- 
cali, per convenienza e consapevolezza dei limiti insiti nella gestione di realtà comples- 
se (Le Galès 1995: 59; Rhodes 1996: 658-659), volontariamente accetterebbero di apri- 
re i propri processi decisionali e di gestione ad altri soggetti non equiparabili a livello di 
gerarchia o di genere. Così, invece di interagire solo tra pubbliche amministrazioni, si 
sceglierebbe di interloquire con soggetti privati, di mercato o di terzo settore, che, per 
vari motivi, potrebbero accrescere l’efficacia dell’azione di governo, vuoi per la loro 
esperienza che per la vicinanza con il tessuto sociale et similia. 

A partire da alcune riflessioni di Lisa Blomgren Amsler (2016), è possibile, a parere 
di chi scrive, sostenere che, in questo modo, vengono introdotti anche nuovi princìpi più 
tipici del management e le logiche che sono state sempre associate all’azione di soggetti 
puramente economici, come le imprese private. In questo sta una delle grandi differenze 
tra modalità di gestione della cosa pubblica tra europei continentali e anglosassoni, a cui 
vanno associati anche gli USA, esempi, questi ultimi, di Paesi con amministrazioni 
pubbliche funzionanti con modalità più vicine alle logiche del mercato. Ma la collabo- 
razione porta vantaggi da entrambe le parti, per cui l’attore istituzionale sceglie di ‘“sa- 
crificare” una parte della sua indipendenza nella gestione delle prerogative assegnate, 
tenendo in considerazione anche gli interessi degli attori con cui ha deciso di cooperare, 
in cambio dell’apporto ottenuto da queste “consulenze esterne”, che possono essere più 
o meno limitate nel tempo. Questa logica di considerazione degli interessi privati 
all’interno del processo decisionale pubblico è una novità nel panorama italiano, in cui 
la divisione tra Stato e soggetti privati che non fossero 1 cittadini è sempre stata percepi- 
ta come fondante per l’azione governativa, in quanto ne assicurava l’indipendenza e la 
buona fede; solo negli ultimi anni si è iniziato ad accettare una collaborazione tra pub- 
blico e privato, ma solo come extrema ratio, quando viene giustificata da necessità mo- 
tivate dall’interesse generale e dal pieno riconoscimento dell’impossibilità per l’attore 
pubblico di agire in altro modo, sempre mantenendo la sua primazia e conservando il 
ruolo di “azionista di maggioranza” nel bilanciamento degli interessi. Infine, è fonda- 
mentale che la cittadinanza mantenga la possibilità di esprimere anch’essa le proprie 
istanze e 1 propri punti di vista riguardo alla sfera pubblica, influenzando il processo e 


controbilanciando il potere delle istituzioni che detengono la responsabilità e l’onere 


dell’assunzione delle decisioni. Questo dipende anche dall’organizzazione della società 
civile e dal livello di inclusione dei cittadini nei processi decisionali, fenomeno che si 
registra con intensità differenziate sia tra Stati sia all’interno dello stesso Stato preso in 
considerazione. Negli ultimi anni, in Italia, grandi energie si sono spese in favore 
dell’aumento della trasparenza delle azioni della Pubblica Amministrazione, sia a livello 
puramente economico che a livello politico, in modo tale da permettere ai cittadini di 
comprendere (e possibilmente condividere) la ratio delle decisioni e dei provvedimenti 
adottati. Un modo per vincere la riluttanza generale di fronte alla richiesta di prestare 
ascolto a soggetti portatori di interesse. 

Questo passaggio da governo a governance urbana può essere letto come 
un’apertura dello Stato alle istanze locali, con l’aumento della flessibilità nella risposta 
ai bisogni per mezzo di regole definite a livello generale. Nel contempo, tale passaggio 
rivela una progressiva perdita di capacità da parte dello Stato centrale di poter esercitare 
un’influenza decisiva sul territorio, sia a livello economico che politico, per cui diventa 
necessario cooperare con gli interessi privati e particolari, al fine di raggiungere gli 


obiettivi in cima alla lista delle priorità degli eletti (Le Galès 1995). 


4. Governance a livello locale 


Più di un Autore, parlando della governance, l’ha collegata alla dimensione ammini- 
strativa locale. Sia Patrick Le Galès (1995) che Ulrik Kjeer (2013) hanno riportato le 
esperienze dei sindaci, contestualizzate nei rispettivi Paesi. Il primo si concentra, da una 
parte, sui benefici apportati dall’abbandono della rigidità burocratica in favore di un 
comportamento più dinamico e reattivo rispetto ai problemi da affrontare (Le Galès 
1995: 60) e, dall’altra, sulla dimensione strategica offerta dal partenariato con gli attori 
privati, definita dal termine francese « coalition » (ivi: 74). Al concetto di coalizione fa 
riferimento anche Kjer (2013) che, in seguito a un’indagine sulla creazione e il mante- 
nimento del capitale politico dei sindaci danesi, finisce per collegare il successo del 
mandato amministrativo anche alla partecipazione del primo cittadino a strutture regola- 
te dagli equilibri della governance. Tale relazione è centrata, più che sulla sua autorità 
(che comunque viene descritta come limitata), sulla costruzione di una rete di rapporti 


basati sul rispetto reciproco e sulla collaborazione durante tutta la durata della carica, 
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che possano assicurargli il consenso e un atteggiamento cooperativo da parte dei suoi 
interlocutori (ivi: 262). 

Titik Djumiarti (2018) affronta il tema della governance a livello locale come inno- 
vazione, valorizzando i benefici della collaborazione che ne deriva. In primis un mag- 
gior coinvolgimento dell’intera comunità, grazie all’impegno generale derivato dalla re- 
sponsabilizzazione nei vari ruoli necessari al raggiungimento di risultati, che appaiono 
come concertati e condivisi, in quanto esiti di processi di mediazione tra diversi interes- 
si (ivi: 1-2). 

Anche Luigi Tronca parla di «governance locale» (2007: 310) e dei vantaggi appor- 
tati da una minore rigidità delle regole della convivenza; rigidità che porta a una mag- 
giore prontezza nel rispondere alle sfide, grazie a una flessibilità strutturale che permet- 


te di adeguarsi velocemente ai cambiamenti. 


5. La questione della governance europea 


Anche le istituzioni dell’Unione Europea hanno prestato attenzione al fenomeno 
della governance. La natura ibrida di istituzione internazionale dell’UE — che basa i 
propri outcome regolatori su due elementi: a) una parziale autonomia (grazie alla suddi- 
visione delle competenze); b) continui processi di mediazione tra istanze intergoverna- 
tive, sia politiche che economiche — è un esempio vivente dell’applicazione pratica dei 
principi regolatori della governance. 

Nel 2001, la Commissione europea, organo mediatore per eccellenza dell’UE, ha af- 
frontato il tema nel Libro bianco della Commissione europea sulla governance (Com- 
missione delle Comunità Europee 2001). Già una ventina di anni fa si parlava della ne- 
cessità di riformare i processi decisionali comunitari, auspicando un maggior coinvol- 
gimento a tutti i livelli (quindi de facto un passaggio dalla gerarchia alla rete), per au- 
mentare la partecipazione dei soggetti che fino ad allora, per un motivo o per un altro, 
venivano o si sentivano esclusi dall’integrazione europea (2001: 3). In proposito si parla 
anche di “responsabilizzazione” (2001: 8). A tal fine, si propone di aumentare 
l’applicazione del principio di sussidiarietà, sia attraverso l’uso della flessibilità preve- 
dendo un maggior utilizzo di strumenti non legislativi sia accelerando l’iter legislativo e 
aumentando il monitoraggio della corretta e uniforme applicazione dei regolamenti su 


tutto il territorio europeo (2001: 4-5). Queste previsioni risalgono però ad un’epoca in 
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cui non era ancora avvenuto il “grande allargamento” del 2004, in un’atmosfera di mo- 
mentanea crisi che aveva alimentato un dibattito sul futuro dell’ Europa, tema ancora 
oggi di forte attualità. 

Nell’ambito del processo di integrazione continentale, l'Unione europea ha sempre 
valorizzato la creazione di reti in grado di attraversare le frontiere: Pierre (2014: 869) fa 
riferimento alle reti di città in Europa e ai contributi elargiti dall'UE con lo scopo di svi- 
lupparne le potenzialità e farle funzionare. Lo stesso Libro bianco del 2001 parla dei 
benefici apportati dalle reti europee che «collegano imprese, comunità, centri di ricerca 
e autorità regionali e locali, forniscono un nuovo punto di partenza per la costruzione 
dell’Europa e gettano un ponte verso 1 paesi interessati all’adesione e verso il mondo in- 
tero» e dell’importanza del loro coinvolgimento nei processi di elaborazione delle poli- 
tiche comunitarie, anche attraverso l’armonizzazione delle normative (Commissione 
delle Comunità Europee 2001: 18-19). 

I processi di governance dell’Unione Europea non sono però esenti da limiti e criti- 
che: già qualche anno prima della pubblicazione del Libro bianco sulla governance 
Mayntz (1999) affronta la questione dell’integrazione europea e del trasferimento delle 
competenze a Bruxelles, che può apparire come un’eccessiva «perdita di capacità di 
controllo» da parte dei governi (ivi: 11), e quella della scarsa legittimazione democratica 


delle istituzioni dell’Unione Europea (ivi: 12), eccezion fatta per il Parlamento europeo. 


6. Governance e reti 


È stato per primo Rhodes (1996: 658) a legare indissolubilmente il concetto di gov- 
ernance a quello della gestione dei network; tuttavia, il suo lavoro non mette in luce so- 
lo i vantaggi propri di questo tipo di organizzazione delle relazioni, in quanto «Govern- 
ance as self-organizing networks is a challenge to governability because the networks 
become autonomous and resist central guidance» (ivi: 667). Viene dunque messo in 


dubbio il ruolo guida del governo (locale o centrale che sia) nel poter imprimere un in- 


! D’ora in poi, quando si farà riferimento ai network, si dovrà tener presente la definizione fornita da Bor- 
gatti e Halgin (2011: 1169): «A network consists of a set of actors or nodes along with a set of ties of a 
specified type (such as friendship) that link them. The ties interconnect through shared end points to form 
paths that indirectly link nodes that are not directly tied. The pattern of ties in a network yields a particu- 


lar structure, and nodes occupy positions within this structure». 
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dirizzo alle azioni e nella possibilità di bilanciare delle decisioni che potrebbero essere 
eccessivamente sbilanciate verso l’interesse privato. Questo porta alla necessità di gesti- 
re le reti e comprenderne il funzionamento, in modo tale da poter ristabilire l'ordine nel 
momento in cui si perdesse lo spirito di cooperazione e di mutua fiducia. Rispetto a 
questa perdita di controllo del governo sui network, Anne Mette Kjer (2011: 109) sol- 
leva dei dubbi, con l’argomentazione che gli interessi all’interno di un reticolo spesso 
confliggono, portando all’immobilità decisionale data dall’impossibilità di trovare un 
accordo o dalla prevalenza di un attore più influente sugli altri (ivi: 107). 

Rispetto a questo proposito di esercitare un maggiore controllo sui processi di inte- 
razione all’interno dei reticoli, Rob Cross, Stephen P. Borgatti e Andrew Parker (2002: 
25) sottolineano 1 benefici, in termini di flessibilità, e, al tempo stesso, mettono in luce 
anche le criticità che potrebbero derivare dalla frammentazione organizzativa e, quindi, 
dalle difficoltà di coordinamento e cooperazione. Gli Autori propongono, dunque, di 
utilizzare gli strumenti della Social! Network Analysis per analizzare gli equilibri 
all’interno di un reticolo, coglierne le caratteristiche e mantenerli stabili, in modo tale da 
ridurre il più possibile il rischio di influenze negative che potrebbero ostacolare il rag- 
giungimento degli obiettivi prefissati. Anche Le Galès (1995: 63) evidenzia che « la 
fragmentation du gouvernement des villes indique que l’autorité locale n’apporte pas 
nécessairement cohérence et rationalité », ma confida nell’intervento di altri attori, più o 
meno inseriti nella rete, per ristabilire l’equilibrio necessario al raggiungimento degli 
scopi che motivano l’esistenza del network. 

In Jones et al. (1997) si insiste in misura maggiore sulla stabilità dei network, che 
non deve essere interpretata come rigidità, ma piuttosto come una maggiore conoscenza 
da parte di più soggetti che, pur mantenendo la propria autonomia l’uno dall’altro, scel- 
gono consapevolmente di cooperare, pattuendo le regole del gioco e i limiti di questa 
cooperazione. 

Comunque, Rhodes (2000) elenca sia le caratteristiche necessarie al buon funziona- 
mento di un network (2000: 81) sia i rischi e le inefficienze che possono emergere al 


suo interno (2000: 82). 
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7. Partecipazione e coinvolgimento degli utenti nei processi interni ai network 


A questo punto è necessaria una sottolineatura: se l’autorità di governo, in un terri- 
torio, decide di autoridurre il proprio potere decisionale per rendere possibile un proces- 
so partecipativo fondato sulla concertazione e la collaborazione con altri attori, questo 
non si traduce automaticamente in un libero accesso alle sfere decisionali fuori dalle re- 
gole della rappresentanza istituzionale e della sua formazione. Il network rispetta rigo- 
rosamente 1 suoi principi di regolamento, al cui interno può emergere il riconoscimento 
di un suo ruolo di “interlocutore privilegiato” e in grado di rappresentare specifici inte- 
ressi e istanze, nell’ambito di precise regole di cooperazione. 

Mayntz (1999: 17) distingue tra singoli cittadini e attori collettivi organizzati: 1 pri- 
mi vengono relegati al ruolo di «destinatari di una qualche politica pubblica», mentre i 
secondi ricevono una legittimazione a partecipare al dibattito pubblico, in quanto porta- 
tori di istanze condivise, per cui già viene elaborato un primo criterio di selezione dei 
soggetti legittimati a partecipare al dibattito pubblico perché portatori di istanze condi- 
vise. 

Un altro forte limite posto alla partecipazione dei singoli cittadini è messo in luce da 
Rhodes (1996: 667) quando parla dei limiti che il governo può decidere di imporre 
all’accesso alle informazioni da parte dei cittadini, rendendo di fatto difficoltosa, se non 
impossibile, la partecipazione a dei processi decisionali di cui non si sono resi noti i det- 
tagli. Per questo Robichau (2011) parla di un conflitto tra governance e legittimità de- 
mocratica, per cui emergerebbe la necessità di monitorare maggiormente gli sviluppi 
delle iniziative portate avanti dai reticoli, sviluppando di fatto una «meta-governance», 
cioè governance della governance, per bilanciare i rischi in materia di «equality, ac- 
countability, democratic legitimacy, and equity» (ivi: 121). 

Blomgren Amsler (2016: 702) pare esprimere una maggiore apertura sulla questione 
della partecipazione dei singoli cittadini alla formazione dell’opinione pubblica, diffe- 
renziando la «collaborative governance» dalle ormai consuete modalità di governo tra- 


dizionale, mentre Kjeer (2011: 103) parla proprio di «co-governance strategies». 
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8. Outcome dei processi di governance: applicazione pratica delle policy nel territo- 


rio 


Secondo Pierre (2014), la gestione collettiva del pubblico interesse si svolge su due 
livelli diversi: uno più tradizionalmente gerarchico, per cui il governo locale deve inte- 
grarsi verticalmente con le altre autorità, a livello regionale e statale, fino a quello inter- 
nazionale; l’altro più legato alle logiche caratterizzanti la governance dei network, per 
cui i soggetti si trovano più o meno tutti a essere de facto interlocutori alla pari e ad ave- 
re interessi condivisi che li portano a trarre vantaggio dalla buona gestione dei processi 
in atto. L'approccio utilizzato è piuttosto concreto, per cui si ammette che pur godendo 
di una maggiore legittimità generata dal voto popolare, l’autorità di governo locale si 
trova in una tenaglia, dovendo scegliere tra l’affermazione più assoluta 
dell’indipendenza della sua autorità e lo scendere a patti con attori di diversa natura, ri- 
conoscendoli come interlocutori. In definitiva, il governo locale: sconta l’obbligo di 
equipararsi ad altri attori di differente natura, per alimentare un dialogo costruttivo e 
una proficua collaborazione volta al governo del territorio sottoposto alla sua cura; trae 
sollievo dal coinvolgimento di questi partner nella gestione dell’erogazione dei servizi 
necessari al territorio; trae guadagno da questo tipo di collaborazione, più informale, in 
termini di accrescimento della flessibilità dell’azione, dal momento in cui non si ritrova 
inquadrato da schemi di generale applicazione e ha la possibilità di adattare la propria 
organizzazione a seconda delle necessità contingenti e particolari, rendendo più alta la 
probabilità che le politiche abbiano successo grazie alla vicinanza con il tessuto sociale 
(ivi: 874-875). 

L'efficacia delle politiche pubbliche, una volta calate nella società, non è secondaria 
(Shahla 2015: 216), anzi costituisce uno dei principali motivi che spingono i soggetti a 
mettersi in rete, avviando così un processo di governance, con lo scopo di raggiungere 
gli obiettivi prefissati nel modo più efficiente possibile (Kjer 2011: 106). 

Mayntz (1999) affronta il tema in modo molto diretto: «Le ricerche sull'implemen- 
tazione [richiamano, NdR] l’attenzione sui diffusi insuccessi delle politiche, dimostran- 
do come questi ultimi non fossero la mera conseguenza di errori cognitivi nella pianifi- 
cazione o di inefficienze delle agenzie responsabili della messa in opera, ma anche della 
mancata considerazione dell’ostinata resistenza da parte dei destinatari stessi delle poli- 
tiche, così come della loro capacità di ostacolare o di sovvertire il conseguimento degli 


obiettivi programmati» (ivi: 6). Una volta appurata questa difficoltà di applicazione, per 
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Mayntz la strada da intraprendere è costituita da un cambiamento di strategia di gover- 
no, definito «societal governance», che permetta una diversa comprensione delle realtà 


e degli utenti destinatari delle decisioni prese (ivî: 7-8). 
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Capitolo 2 


La governance delle emergenze 


1. Introduzione 


All’interno delle politiche pubbliche rientra anche la gestione di un particolare tipo 
di situazioni “extra-ordinarie”: quelle avviate dai disastri naturali ed antropici. 

In questi contesti più che mai emerge la necessità di mettersi in rete, per raggiungere 
lo scopo ultimo, che consiste nel superamento della catastrofe nel più breve tempo pos- 
sibile e nella limitazione dell’entità dei danni, sia economici che sociali. A questo fine, 
gli strumenti offerti dalla governance risultano tra i più efficaci: anche se non tutti gli 
studiosi fanno esplicito riferimento a questo modello organizzativo, la stragrande mag- 
gioranza di loro parla di network, di coordinamento e di partnership pubblico-private, 


cioè di governance. 


2. La disaster governance e le fasi del disastro 


Una definizione di disaster governance è quella di Kathleen Tierney (2012: 344): 


«disaster governance consists of the interrelated sets of norms, organizational and insti- 


tutional actors, and practices (spanning predisaster, transdisaster, and postdisaster peri- 


ods) that are designed to reduce the impacts and losses associated with disasters arising 


from natural and technological agents and from intentional acts of terrorism» 


Per “disastro”, si intende, in questa definizione, un evento naturale che supera la ca- 


pacità di risposta umana, causando un impatto negativo su assetti economici e sociali 


(ivi: 345). Per Tierney (2012), la preparazione e l’organizzazione sono due punti focali 
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per resistere alla crisi. Si ricorda che la portata dell’evento dipende, in gran parte, dalla 
capacità della comunità che lo subisce di gestirlo (Grube e Storr 2014: 302). 

La gestione del disastro viene dunque vista come l’interazione di soggetti di diversa 
natura, che ha lo scopo di ridurre delle conseguenze di un evento — che può essere di va- 
rio tipo — nei suoi diversi momenti. La letteratura suddivide, sostanzialmente, le fasi del 
disastro in (Quarantelli 1982: 1-2; Tierney 2012: 343-349; Zaw e Lim 2017: 2; Opdyke 
et al. 2017: 515): 

- fase antecedente al disastro, in cui è auspicabile che vengano adottate: 

O misure preventive: una volta presa coscienza del rischio che insiste sul 
territorio, si possono immaginare delle iniziative volte alla prevenzione (cioè di 
riduzione della probabilità del disastro). Per Enrico L. Quarantelli (1982: 1), 
«prevention is an ideal but unattainable goal», in quanto l’idea di riuscire a im- 
pedire qualsiasi disastro è piuttosto irrealistica. 

o Misure di mitigazione: nella consapevolezza del rischio, il territorio si at- 
trezza in modo tale da ridurre l’impatto del disastro, che prima o poi arriverà. 
Alcuni Autori chiamano in questo modo le azioni che possono essere messe in 
campo quando si ha la certezza dell’imminenza di un fenomeno di particolare 
portata, per esempio in seguito a un’allerta meteo: Thet Naing Zaw e Sunghoo 
Lim (2017: 2) vi si riferiscono con l’espressione «the warning stage»; 

- vera e propria fase del disastro, detta di risposta, che consiste nella messa in si- 
curezza in primis delle persone; 

- fase di superamento dell’emergenza, detta di recovery, che si concentra sulla ri- 
presa del territorio e delle comunità che lo abitano, con attenzione al superamento del 
trauma e al varo di politiche necessarie al recupero della “normalità”. Una fase di ripre- 
sa seria e strutturata dovrebbe consentire l’assimilazione (e non la rimozione) del trau- 
ma subito, favorendo nella popolazione la maturazione di una cultura del rischio, che 
riesca a evitare paure e fatalismo, nella consapevolezza della ciclicità di questi fenome- 
ni. 

Le varie fasi sono molto diverse tra loro, quanto a tempistiche, priorità e attori che 
intervengono; inoltre, ogni disastro è diverso dall’altro, soprattutto rispetto all’impatto 
che ha sul contesto colpito. È diffusa l’opinione che maggiore enfasi venga posta sulla 
risposta piuttosto che sulle altre due fasi (Quarantelli 1982: 2; Tierney 2012: 348-349): 
gli interventi tendono a concentrarsi sull’azione post-disastro invece che su quella pre- 


ventiva. 
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Ma se è vero che soprattutto i paesi più poveri sono carenti dal punto di vista della 
pianificazione degli interventi, di mitigazione e post-disastro, anche le grandi potenze 
economiche mondiali ed europee, con l’esclusione di qualche mosca bianca (come i 
Paesi Bassi che applicano con vigore un approccio sia di mitigazione che di prevenzio- 
ne), non hanno mai raggiunto un livello di pianificazione nella gestione dei rischi che 
possa essere considerata adeguata alle sfide poste dalla natura. Per questo motivo, gli 
studiosi assistono ad una periodica revisione della legislazione che stabilisce e pianifica 
l’approccio alla gestione dei rischi che minacciano 1 loro territori. Spesso la legislazione 
fa una distinzione tra disastri naturali e disastri antropici, soprattutto a livello di respon- 


sabilità e di interventi successivi al verificarsi del disastro. 


3. I processi di decentralizzazione 


Non ha confini geografici l’idea che la gestione di una situazione di crisi tragga be- 
nefici dai processi di decentramento, poiché questi sono in grado aumentarne l’efficacia 
e l’efficienza: la conoscenza dei bisogni e delle caratteristiche del contesto in causa, in- 
sieme a un maggiore interesse affinché tutto funzioni al meglio, fungono da forti incen- 
tivi alla riuscita dell’operazione (Sobel e Leeson 2006; Boettke et a/. 2014; Grube e 
Storr 2014; Melo Zurita et al. 2015; Bae et al. 2016; Ng 2016; Rumbach 2016). 

La scelta di permettere alla comunità nel suo insieme di auto-regolarsi — processo 
che viene definito «self-governing» (Boettke et a/. 2014: 331), «self-governance» (Gru- 
be e Storr 2014: 310), «urban governance» nella costituzione indiana (Rumbach 2016: 
35-36), «self-organization» (Teramo et al. 2015: 325), a seconda degli Autori conside- 
rati — ha innumerevoli risvolti positivi: diminuisce il carico di lavoro dell’entità statale, 
aumenta la probabilità che la policy sia efficace, responsabilizzando e coinvolgendo so- 
cietà civile e attori privati (Rumbach 2016: 35), accresce la resilienza della comunità 
(Teramo et al. 2015: 325) e permette il superamento della lentezza e delle inefficienze 
tipiche delle agenzie governative fortemente accentrate e burocratizzate (Sobel e Leeson 


2006: 56-57). 
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4. Misure di prevenzione e mitigazione 


La comunità locale, muovendosi all’interno del quadro normativo statale e seguendo 
la direzione fornita dall’autorità locale, mette in piedi delle azioni volte alla riduzione 
del rischio, che però variano a seconda della zona considerata. Le istituzioni possono 
scegliere in che misura valorizzare l’adozione di misure di prevenzione e mitigazione, 
investendo però anche sulla pianificazione dell’intervento in seguito al verificarsi del 
disastro (Tierney 2012: 345). 

Joshua D. Lichterman (2000: 263-264) distingue tra due tipi di mitigazione: per 
hard mitigation intende le azioni preventive di mitigazione dell’impatto del rischio 
sull’essere umano e le sue opere, a prescindere dalla certezza che esso si verifichi; con 
soft mitigation si riferisce, invece, all’arginamento dei danni che non si sono potuti evi- 
tare con la hard mitigation, in risposta all’evento che sta per verificarsi in modo immi- 
nente o che si è appena verificato. 

Secondo Raymond J. Burby (2006: 176) le misure di mitigazione hanno dei limiti 
strutturali: possono essere settate su eventi di entità inferiore al quella reale (in quanto i 
fenomeni naturali sono imprevedibili), possono contenere errori di progettazione delle 
misure di difesa che portano a un effetto domino sulle misure di sicurezza, oppure gli 
standard statali, per quanto adeguati, possono essere facilmente aggirati, se non ne viene 
controllata la corretta applicazione!. Inoltre, questi standard non vengono aggiornati ab- 
bastanza frequentemente per essere adeguati ai nuovi scenari ambientali in veloce tra- 
sformazione, anche a causa dei cambiamenti climatici degli ultimi anni (progressiva de- 
sertificazione di aree sempre più vaste, innalzamento del livello dei mari, erosione delle 
coste, etc.). Di conseguenza, formalmente si può rientrare negli standard, ma questi ul- 
timi possono essere di fatto inefficaci. 

Un esempio rappresentativo è fornito dal National Flood Insurance Program (NFPI), 
programma fornito dal governo federale statunitense ai cittadini residenti in regioni a 


forte rischio di inondazioni, alle quali le compagnie private si sono rifiutate di fornire 


! Negli anni Ottanta è accaduto che la Federal Insurance Administration (FIA), dopo aver verificato che 
un alto afflusso di rimborsi poteva essere collegato alla cattiva implementazione di standard di mitigazio- 
ne da parte dei governi locali, si è rivalsa su questi ultimi, incolpandoli di non aver ottemperato ai loro 
doveri di costruzione e mantenimento di argini e infrastrutture di protezione degli edifici, la cui ricostru- 
zione, in un primo momento, era stata ripagata dalla FIA stessa. In questa occasione, la FIA aveva vinto 


la causa, costringendo gli amministratori locali ad ottemperare ai propri doveri (Burby 2006: 179). 
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copertura assicurativa: in occasione dei ricorrenti uragani che affliggono le coste sudo- 
rientali del Paese, ci si è resi conto che, nel rispetto delle regole previste, è possibile che 
vengano assicurati anche edifici costruiti in luoghi fortemente insicuri. Al contempo, 
non si punta sulla messa in sicurezza degli edifici già esistenti per ragioni collegate sia 
alla policy federale”, sia alla scarsa sensibilità della popolazione, caratterizzata dalla 
bassa diffusione di una cultura della prevenzione}. 

Quindi, in sostanza, lo Stato federale incoraggia lo sviluppo urbanistico di zone a ri- 
schio, assicurando i cittadini che scelgono di costruirci la propria abitazione, e in segui- 
to a delle catastrofi ne rifinanzia la ricostruzione nelle stesse zone (perdita economica 
assicurata), ma al contempo non aiuta 1 cittadini previdenti nella messa in sicurezza de- 
gli edifici e fallisce nel suo mandato di protezione della popolazione sottoposta alla sua 
giurisdizione (ivi: 175-180). 

Secondo Teramo et al. (2015: 336-339), per arrivare a un cambiamento di approccio 
nella mitigazione del rischio, è fondamentale il coinvolgimento della popolazione e del- 
le strutture produttive presenti sul territorio. Ciò risulterebbe possibile attraverso una 
campagna di informazione ed educazione condotta con strumenti e modalità differenzia- 
ti, tenuto conto delle caratteristiche demografiche e del contesto socio-culturale nel qua- 
le essa deve avere efficacia. In particolare, il coinvolgimento delle giovani generazioni 
in ambito scolastico può far crescere la sensibilità necessaria e abbattere le barriere so- 
cio-culturali, in modo tale da informare ed educare rispetto ai rischi ai quali è sottoposto 
il contesto stesso. L’assimilazione di tali principi costituisce anche un’opportunità eco- 
nomica e di sviluppo per 1 territori: sia gli investimenti volti a diminuire la vulnerabilità 


di comunità e strutture che la diminuzione degli eventuali costi derivati dal verificarsi di 


2 TI NFIP non prevede altro tipo di sovvenzioni, per cui i cittadini dovrebbero sostenere un alto costo per 
la ristrutturazione, che non viene compensato, in quanto la probabilità di recuperare il denaro investito in 
sicurezza nel momento della vendita a terzi è bassa (Burby 2006:178). 

3 In questi casi, si può parlare anche di mora! hazard: nei casi in cui si mette a disposizione 
un’assicurazione contro le perdite da inondazione, con standard bassi o nulli per accedervi, né i governi 
locali né i cittadini ricevono incentivi nel porre dei limiti alla costruzione in zone pericolose, in quanto, 
nel caso avvenisse un’inondazione, ci sarà l’assicurazione a compensare economicamente le perdite, a 
prescindere da quanto è alto il livello del rischio in quel territorio. Al contrario, è stato osservato che, ne- 
gli Stati in cui venivano imposti degli standard più rigorosi per accedere al NFIP, si assisteva a una mag- 
giore proattività da parte dei soggetti assicurati nella messa in sicurezza delle strutture; come conseguen- 
za, in seguito ad un evento catastrofico, le richieste di rimborso erano inferiori in numero ed entità (Burby 


2006: 182-183). 
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un evento straordinario rappresentano un guadagno per il territorio nel suo complesso. 
Adottando tale strategia, 1 piani di gestione del territorio e i piani urbanistici potrebbero 
avviare questo circolo virtuoso di incorporamento della prevenzione nella gestione del 
territorio, generando esternalità positive in ambito economico e sociale e aumentando la 
sicurezza della popolazione nel suo complesso. 

Per tutti questi motivi, nelle realtà in cui è stata fatta la scelta di procedere a un de- 
centramento amministrativo della gestione dei disastri, ci si aspetta che, allo scoccare 
dell’ora di un disastro, l’autorità locale abbia fatto di tutto per mitigarne le conseguenze, 
che si sia dotata di un piano di emergenza efficace e che abbia educato la popolazione: 
elementi necessari a agevolare l’opera del sistema di protezione civile pervenuto sul ter- 
ritorio per prestare aiuto. 

Ma la decentralizzazione, se da una parte favorisce le comunità proattive, dall’altra 
lascia nella totale anarchia le amministrazioni che non hanno le risorse economiche e di 
conoscenza necessarie a operare un’efficace intervento volto alla mitigazione del rischio 
(Grube e Storr 2014: 303). 

Sono molti i governi locali che non posizionano 1 disastri naturali tra le priorità, in 
quanto poco frequenti e meno impellenti dal punto di vista politico di altri problemi ri- 
guardanti l’ordine pubblico; in più, costituendo una minaccia allo sviluppo economico 
delle zone amministrate, si tende a cercare di parlarne il meno possibile, per evitare ri- 
percussioni negative sulla reputazione del territorio (Burby 2006: 178). 

Visto che il tema non è posto al centro del dibattito pubblico, anche la cittadinanza 
ne è poco consapevole; di conseguenza gli elettori pretendono poco 
dall’amministrazione locale e non la incoraggiano ad apportare le migliorie necessarie 
al sistema di protezione della città e del territorio. 

Quali sono, dunque, gli incentivi che spingono le amministrazioni locali e le agenzie 
pubbliche, che possono apparire poco lungimiranti (Sobel e Leeson 2006: 68), a soste- 
nere gli alti costi delle misure di prevenzione, le quali hanno un ritorno incerto e, in ca- 
so di fallimento, portano a ulteriori ripercussioni dal punto di vista del prestigio 


dell’amministrazione, considerando che l’inattività non costa nulla? 


2% 


5. Visibilità mediatica e considerazione politica 


Solitamente il miglior incentivo a praticare coerenti politiche centrate sulla preven- 
zione arriva troppo tardi, cioè dopo che il disastro si è verificato e tutti gli occhi sono 
puntati sul luogo della catastrofe, grazie al canale televisivo e ai social media”. Proprio 
per questo, la percezione delle catastrofi da parte dell’opinione pubblica nel tempo è 
mutata: l’impatto fornito dalle immagini dei luoghi, delle operazioni di ricerca e salva- 
taggio e della sofferenza delle comunità lascia un segno nell’immaginario collettivo e, 
per qualche tempo, torna in auge il tema della prevenzione, del rischio e della prepara- 
zione a eventi simili. 

A questo punto le personalità politiche cercheranno di far percepire la propria pre- 
senza, per catturare il favore dell’elettorato, i direttori delle agenzie governative si pro- 
digheranno in interventi per aumentare il proprio prestigio e magari anche 1 fondi a di- 
sposizione delle loro organizzazioni (Sobel e Leeson 2006: 60-61). 

Basti considerare che la dichiarazione dello stato di emergenza dipende dalla perce- 
zione della gravità dei fatti da parte delle istituzioni politiche. 

Ovviamente, l’engagement politico dipende molto dalla consistenza del peso eletto- 
rale ed economico della zona colpita dalla crisi ed è molto alto nei primi momenti 
dell’intervento (Bolin e Stanfor 1998: 24; Tierney 2012: 345). È fondamentale che le 
comunità colpite colgano l’occasione offerta dalla presenza di personalità politiche di 
spicco per attirarne l’attenzione, coinvolgerli nel loro percorso di sofferenza e ricostru- 
zione, poiché la politicizzazione della gestione delle emergenze rende più arbitrari che 
mai la gestione degli aiuti e l’ordine di priorità degli interventi (Burby 2006: 173; Sobel 
e Leeson 2006: 69). In occasione dell’Uragano Katrina, che ha colpito le regioni meri- 
dionali degli USA nel 2005, due diverse comunità di New Orleans hanno provato sulla 
propria pelle quanto fosse fondamentale diffondere la percezione che il loro quartiere 


non fosse abbandonato, per rendere urgente il ravviamento della fornitura dei servizi 


4 Ma i social media non hanno soltanto un ruolo nella diffusione delle notizie all’esterno del contesto del 
disastro: anche gli attori istituzionali stanno iniziando a comprendere le potenzialità offerte dalla diffusio- 
ne di questi mezzi di comunicazione, che mette a disposizione degli strumenti utili per fornire tempesti- 
vamente informazioni dettagliate alle stesse popolazioni coinvolte dall'emergenza (Melo et al. 2015: 393- 


394; Zaw e Lim 2017:18-19; Kim e Hastak 2018: 88, 93). 
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pubblici in quelle zone (Chamlee-Wright e Storr 2010: 270; Grube e Storr 2014: 310- 
311). 


6. Una governance mondiale 


La governance dei disastri pone una sua base imprescindibile nell’azione del gover- 
no statale, che sempre più è stata influenzata e supportata dalle organizzazioni interna- 
zionali (Nitrato Izzo 2013: 164); nei decenni più recenti, le pressioni della società civile 
per ottenere un maggiore coinvolgimento nelle azioni statali hanno spinto i governi (con 
varia intensità a seconda dello Stato preso in considerazione) a considerare nei loro in- 
terventi anche i contributi di attori che possono essere di provenienza internazionale o 
locale e che possono provenire dai settori più diversi della società (Tierney 2012: 346- 
347). Anche a livello di Unione Europea, si è cercato di facilitare la cooperazione tra 
Stati, tenendo conto della transnazionalità dei fenomeni naturali e integrando anche la 
governance dei disastri, con la creazione, nel 2001, dello Europe’s Community Mecha- 
nism for Civil Protection (Tierney 2012: 352) e l’istituzione, nel 2002, del Fondo di So- 
lidarietà che «permette all'UE di fornire un efficace sostegno a uno Stato membro o a 
un paese in via di adesione quando deve affrontare i danni causati da gravi catastrofi na- 
turali»)9. 

La questione dell’intervento internazionale in contesti emergenziali porta però con 
sé non poche controversie: se, da una parte, un intervento della Comunità internazionale 
è giustificato dal principio della responsibility to protect* e dal beneplacito delle Nazio- 
ni Unite, dall’altra, gli interventi umanitari sono poco trasparenti dal punto di vista delle 
condizioni e dei limiti del mandato di intervento. Inoltre, per molti, è in dubbio la legit- 
timità di questi interventi che, in un certo senso, giustifica una pesante ingerenza inter- 


nazionale (Nitrato Izzo 2013: 163). 


5 Cfr. https://www.europarl.europa.eu/factsheets/it/sheet/97/il-fondo-di-solidarieta (ultima consultazione: 
27/01/2020). 

é Dottrina secondo cui l'ONU e tutti gli attori coinvolti nella gestione delle crisi internazionali hanno una 
responsabilità di intervento sostitutivo del governo dello Stato, nel caso in cui esso non sia in grado di 
proteggere la popolazione civile da una minaccia grave e attuale di crimini internazionali nei suoi con- 
fronti. Cfr. https://www.un.org/en/genocideprevention/about-responsibility-to-protect.shtml (ultima con- 


sultazione: 04/03/2020). 
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L'ONU, con le sue agenzie, detiene un ruolo centrale a livello globale 
nell’elaborazione delle strategie di assistenza umanitaria, parallelo allo sviluppo dei 
meccanismi di una governance che si organizza attraverso partnership pubblico-private 
(Shahla 2015: 211). 

Nel 1991 (Risoluzione 46/182) è stato predisposto un quadro regolativo degli inter- 
venti umanitari dell'ONU, che si è evoluto nel tempo, fino all’organizzazione in cluster 
del 2005 (Opdyke et al. 2017: 516). In questo scenario, si amplia il numero dei parteci- 
pati all’intervento: non solo ONG e società civile, ma anche altri attori del settore priva- 
to vengono considerati come una fonte di risorse umane (professionalità e know-how) 
ed economiche, in grado di partecipare in modo attivo alle operazioni umanitarie. 

Così l'ONU ha portato avanti due strategie parallele, che hanno in comune il ruolo 
di coordinamento della UN Foundation: 

e l’azione, attraverso le proprie agenzie organizzate in cluster (Shahla 
2015: 213-218; Opdyke er a/. 2017: 514-516): ’ONU, dal 2005, ha a disposi- 
zione sette agenzie’ organizzate in undici settori tematici (detti «cluster») per 
mettere in campo interventi umanitari che sappiano affrontare la complessità dei 
disastri in tutte le loro sfaccettature. Questa struttura viene supportata da due en- 
ti appositi - ERC e IASC* — e dalla UN Foundation, altro centro di coordina- 
mento delle reti, che fornisce dei principi comuni di intervento per renderlo il 
più possibile efficace (soddisfacendo i reali bisogni del territorio) e conciliarlo 
con un’attenta e meticolosa attività di reporting, in modo tale da assicurare 
l’accountability delle proprie azioni (Shahla 2015: 213). Queste agenzie sono 
quelle che ricevono più fondi dall'ONU. 

e lo sviluppo di network con il settore privato: la collaborazione pubblico- 


privata si è concentrata sullo sviluppo delle reti internet, per agevolare l’uso del- 


? «OCHA [office for the Coordination of Humanitarian Affairs], [...] the United Nations Development 
Programme (UNDP), the United Nations Children's Fund (UNICEF), the Office of the High Commis- 
sioner for Refugees (UNHCR), the World Food Programme (WFP), the Food and Agriculture Organiza- 
tion (FAO) and the World Health Organization (WHO)» (Shahla 2015: 213). 

8 Lo IASC è un coordinamento per settare delle policy comuni, che possano essere condivise e comprese 
da tutti; esso evita sovrapposizioni, crea un linguaggio comune e aiuta lo scambio di dati, mettendo al 
centro dell’intervento umanitario il ruolo dello Stato colpito in modo tale da permettergli di monitorare 
l’andamento delle operazioni e le modalità di intervento messe in atto nel suo territorio (Shahla 2015: 
213). 
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le tecnologie dopo i disastri, sfruttandone le possibilità, per facilitare comunica- 
zione e coordinamento tra attori durante l’intervento, soprattutto in aree dove le 
telecomunicazioni sono poco sviluppate o in cui la catastrofe ha devastato le in- 
frastrutture che le assicuravano; un altro utile apporto è lo sviluppo a scopi bene- 
fici di software e piattaforme online, che aiutino ad elaborare i dati, sempre utili 
per organizzare un intervento umanitario, soprattutto se non si ha una conoscen- 
za approfondita della zona d’intervento. Un esempio è fornito dalla partnership 
UNOP-Vodafone Foundation-Harvard Humanitarian Initiative, creata in occa- 
sione del terremoto del 2010 ad Haiti (ivi: 220-221) 

Anche i cluster d’intervento hanno però dei punti deboli: essi rendono possibile lo 
strapotere di alcuni donors, che potrebbero avere un’influenza sulle operazioni, renden- 
dole tutte eccessivamente simili e forse meno efficaci, poiché non aperte 
all’innovazione; in più, le donazioni potrebbero avere altri scopi oltre a quelli puramen- 
te umanitari; l’agenzia incaricata di coordinare le operazioni ha, inoltre, una notevole 
autonomia nello scegliere quali attori possono essere ammessi a partecipare e nella loro 
organizzazione (dove intervenire, di cosa c’è bisogno, etc.). 

Il risultato è che questi interventi potrebbero essere gestiti in modo eccessivamente 
arbitrario. Sono da non trascurare le ricorrenti osservazioni sulla legittimazione della 
fonte di poteri così cospicui delegati alle agenzie. 

Un modo per ovviare a questo problema sembra essere la «peer review» (ivi: 218) 
tra agenzie, che mette a confronto le esperienze, elabora nuove strategie tenendo in con- 
siderazione cos’è andato storto (per non ripetere gli stessi errori) o, al contrario, svilup- 
pa gli schemi che sembrano aver funzionato in certe situazioni. 

Questa “revisione tra pari” rappresenta un meccanismo non paragonabile a quello di 
compliance, ma quantomeno assicura una supervisione, se si accetta l’autorità delle 


agenzie (ivi: 218). 


7. Criteri per il funzionamento delle organizzazioni intervenute in emergenza 


AI manifestarsi del disastro si avvia la macchina dei soccorsi, la cui complessità è 
legata alla natura del fenomeno e al contesto in cui si interviene. 

L’unica certezza è la varietà degli attori che la andranno a comporre: è infatti im- 
pensabile che un’emergenza possa essere gestita da un solo organo, sia esso pubblico o 


privato (Maldonado 2017: 259; Zaw e Lim 2017: 8). Anche per questo, la pianificazio- 
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ne ha una praticabilità limitata: può fornire una direzione iniziale accessibile a tutti i 
soggetti coinvolti, che però dovranno poi fare i conti con la realtà concreta dei fatti, che 
non potrà mai essere prevista da un piano di emergenza, per quanto dettagliato e ricco di 
scenari (Quarantelli 1997: 39-40). Il funzionamento del network sarà quindi a respon- 
sabilità diffusa; di conseguenza, dipenderà dalla capacità di ciascun soggetto di saper 
lavorare con gli altri, comunicare e condividere informazioni e risorse, adattarsi agli 
imprevisti e comprendere 1 contesti e le situazioni. 

In un contesto emergenziale, il criterio che orienta gli interventi nei primi momenti è 
l’efficacia, per cui l’efficienza verrà messa da parte in favore del raggiungimento degli 
scopi, a prescindere dal loro costo; ciò è dato dal fatto che la prima opera da mettere in 
campo è quella della ricerca, del salvataggio e della messa in sicurezza della popolazio- 
ne coinvolta, in un contesto pericoloso (e per la maggior parte dei soccorritori scono- 
sciuto), in mancanza di informazioni precise e dettagliate (Cozzolino 2014: 81). 

Superato il primissimo momento di caos, si cercherà di aumentare il livello di coor- 
dinamento e di efficienza: a questo punto, sarà importante operare una suddivisione dei 
ruoli e dei compiti che possa evitare il più possibile conflitti causati da una sovrapposi- 
zione di competenze, soprattutto tra entità poco abituate a collaborare (Quarantelli 
1982: 14; Quarantelli 1997: 45; Kapucu 2005: 35). A questo punto, diventerà di prima- 
ria importanza l’individuazione del centro di comando. 

Gli Autori — Quarantelli (1982: 14), Christopher Coyne e Jayme Lemke (2011: 221- 
224), Peter J. Boettke, Jayme S. Lemke e Liya Palagashvili (2014: 314) — affrontano la 
questione distinguendo tra organizzazioni monocentriche e policentriche: se si opera la 
scelta di accentrare i processi decisionali nelle mani di una singola organizzazione, si 
parla di monocentrismo, se, invece, si decide di suddividere la responsabilità tra vari 
centri di comando si avrà il policentrismo. 

Il monocentrismo gode dei vantaggi apportati dal poter ridurre la mediazione al mi- 
nimo, per cui, a livello economico, la gestione dovrebbe essere più efficiente e il pro- 
cesso decisionale più veloce. 

Esistono, infatti, dei sistemi che, dato il loro assetto istituzionale e la mancanza di 
caratteristiche che sono state definite di fondamentale importanza al fine di un buon 
funzionamento dei network — quali «legittimità, equilibrio tra poteri, integrazione e fi- 
ducia» (Hermansson 2016: 336) — possono propendere nettamente per l’accentramento 
del potere nelle mani di un unico soggetto (come dimostra Helena H.M.L. Hermansson 


(2016) nel caso della Turchia). 


27 


D'altra parte, il policentrismo permette di calibrare meglio i bisogni delle popola- 
zioni, diminuendo gli sprechi grazie a una maggiore considerazione delle esperienze e 
opinioni fornite dall’autorità locale e allargando l’ampiezza degli interventi, rendendo 
l’intervento in emergenza una prerogativa condivisa, non solo dello Stato centrale, che 
dovrebbe favorire tali assetti e fare leva su questi meccanismi (Kapucu 2005: 33-34, 
46). 

La distinzione tra le due forme di comando non è netta, nella realtà un ordine può 
essere più o meno policentrico, poiché è piuttosto inverosimile pensare che un singolo 
attore possa controllare la complessità della situazione causata da un disastro nella sua 
totalità (Grube e Storr 2014: 322). 

Preso atto della realtà dei fatti, il problema dell’individuazione dell’autorità in questi 
sistemi policentrici non è secondario, poiché, per compensare questa mancanza di un 
unico centro di comando, è necessario un vasto coordinamento che renda possibile la 
coerenza degli interventi e delle azioni di assistenza condotte dalle varie organizzazioni. 

Un ruolo di rilievo per lo sviluppo del coordinamento è svolto da un’accorta gestio- 
ne della comunicazione, sia interna a una singola organizzazione, sia tra le molteplici 
organizzazioni: è indispensabile l’individuazione di un linguaggio comune, che possa 
essere compreso allo stesso modo da tutti gli attori in campo. L’armonizzazione è indi- 
spensabile anche tra organizzazioni e realtà circostante — comprendendo sia la comuni- 
tà, che cerca informazioni utili a capire il da farsi, sia 11 pubblico, che segue da lontano 
l’andamento della risposta al disastro attraverso i mezzi offerti dalle tecnologie. 

Da tale interazione, possibile attraverso l’uso evoluto dei sistemi informatici di 
scambio e condivisione delle informazioni, può scaturire un sistema tutto nuovo forma- 
to, per ogni occasione, dagli attori coinvolti (Quarantelli 1982: 8-9; Quarantelli 1997: 
46; Shahla 2015: 225; Maldonado 2017: 257; Zaw e Lim 2017: 2). 

Con il susseguirsi degli eventi catastrofici, diventati materia di studio e di analisi, si 
è capito che il buon funzionamento del network deve essere basato sulla circolazione di 
informazioni affidabili, tempestive e precise al suo interno, in modo tale da poter evitare 
sovrapposizioni e ripetizioni di interventi simili o inutili. Essendo il contesto emergen- 
ziale caratterizzato da un’elevata dinamicità e variabilità, le varie agenzie intervenute 
devono essere sufficientemente flessibili e reattive da comprendere il più velocemente 
possibile quando adattare l’intervento al contesto in continuo cambiamento e darne no- 


tizia in modo tempestivo al resto del reticolo (Abbasi 2014: 1960). 
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Uno sviluppo efficace dei meccanismi di comunicazione permette un maggiore 
scambio di informazioni e, di conseguenza, la mobilitazione di personale e risorse ade- 
guate. La condivisione delle risorse dipende dalla loro scarsità e facilità di circolazione: 
la risorsa più scontata da condividere è l’informazione, perché può circolare senza costi 
aggiuntivi e in quantità illimitata. La condivisione di risorse materiali e finanziarie deve 
essere autorizzata, ma, se ben gestita, evitando sprechi e inefficienze, aumenta la possi- 
bilità di svolgere un intervento coerente, soprattutto per le organizzazioni dotate di 
grande competenza ma di fondi scarsi (Zaw e Lim 2017: 8). 

AI contrario, una diminuzione della comunicazione interna al network e, di conse- 
guenza, del coordinamento, porta all’aumento degli sprechi, a quello di progetti simili e 
a quello della percentuale di progetti non terminati per mancanza di fondi. 

Nel contesto della ripresa in seguito al passaggio del tifone Haiyan, che ha colpito il 
sud-est asiatico nel novembre 2013, lo studio di alcune comunità delle Filippine ha 
messo in risalto l’importanza delle risorse umane in emergenza: essendo la «skilled 
workforce» difficile da procurare, essa è stata una delle risorse meno condivise tra le 
organizzazioni partecipanti all’intervento umanitario (Opdyke et al. 2017: 520-521). 

La questione della forza lavoro in questo contesto è particolarmente interessante, in 
quanto l’evento catastrofico attira non solo agenzie e organizzazioni dotate di compe- 
tenze, ma anche altri attori, di diversa natura e con degli assetti organizzativi ed espe- 
rienze differenti, che non sempre riescono ad adattarsi velocemente alle situazioni e ad 
agire con prontezza: tra loro c’è anche una grande mole di volontari, che, a volte, non 
sono adatti a inserirsi in una situazione ad altissima complessità pratica ed emotiva, in 
un contesto a loro sconosciuto, incidendo sugli assetti del network e sulla riuscita 
dell’operazione di assistenza alle vittime (Quarantelli 1982: 14; Abbasi 2014: 1958). 

Per questo, spesso, si tende a scoraggiare l’afflusso di volontari disorganizzati, per 
evitare che creino più problemi che benefici (Kapucu 2005: 39). Ma questo è un errore 
(Quarantelli 1997: 50), in quanto i volontari, sia esterni che interni alla comunità coin- 
volta, costituiscono una risorsa utile che può compensare la mancanza di personale da 
parte delle organizzazioni statali e può funzionare da canale di coinvolgimento della 
popolazione locale, restituendole un senso di comunità; per questo, sarebbe auspicabile, 
in periodi di normalità, una più capillare opera di reclutamento e coinvolgimento di vo- 
lontari, che, adeguatamente formati, possano prestare un valido contributo in contesti di 


crisi (Alexander 2018). 
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L’idea che l’entrata in scena di certi attori non sempre costituisca una risorsa utile è 
stata teorizzata da Quarantelli (1982: 4; 1997), il quale fa una distinzione tra «agent- 
generated demands», cioè le dirette conseguenze causate dal disastro, che dipendono più 
dalla natura del disastro che dall’uomo, e le «response-generated demands», che dipen- 
dono dalla strategia di risposta adottata e, quindi, possono variare molto, a prescindere 
dalla natura dell’evento. L'Autore teorizza che di solito il secondo tipo di domande sia 
soddisfatto dalle agenzie pubbliche e private intervenute per prestare soccorso e gestire 
la catastrofe, ma che spesso esse sono inadatte a fornire una risposta efficace, mentre, al 
contrario, entrambi 1 tipi di domande sono solitamente meglio affrontati dalla stessa 
comunità coinvolta nel disastro. Questo non vuol dire che le agenzie siano inutili, visto 
l’apporto di soccorsi che le popolazioni colpite non potrebbero procurarsi in altro modo, 
ma confuta l’idea che la qualità dell’assistenza prestata sia legata alla quantità di attori 
entrati nel network di intervento post-disastro. 

Ogni emergenza è diversa, ma simile, alle altre: i bisogni di base delle persone sono 
sempre gli stessi. All’inizio, la priorità è allontanare le popolazioni dai luoghi coinvolti, 
fornirgli riparo e beni di prima necessità. Le vittime di un disastro, a prescindere dalla 
loro nazionalità, cultura o etnia, sono accomunate anche dalla reazione di fronte a un 
evento traumatico; al contrario di quanto emerge da alcuni stereotipi, la ricerca empirica 
ha dimostrato che «in the typical disaster situation there is relatively controlled behav- 
iour, order, and personal initiative. [...] Disaster victims are usually quite frightened, 
but that does not mean they will act selfishly or impulsively. They do not become un- 
reasoning animals, but instead (one could argue) they tend to show greater rationality 
under stress than they do normally, if by rationality we mean conscious weighing of al- 


ternative courses of action in a situation» (Quarantelli 1982: 5-6). 


8. Aspettative sull’intervento dell’autorità pubblica 


8.1. Il governo centrale 


Ma se l’istinto di sopravvivenza non ha nazionalità, le strategie adottate dalle comu- 
nità sopravvissute ad un disastro hanno una precisa cittadinanza. Il ruolo ricoperto dallo 
Stato centrale in tutte le fasi che seguono il verificarsi del fenomeno naturale catastrofi- 


co e le aspettative dei cittadini variano a seconda del caso preso in esame. 
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Di norma, lo Stato centrale interviene attraverso il dispiegamento delle sue agenzie, 
a prescindere dalla loro competenza in materia di gestione di situazioni di crisi, che di 
solito assumono il ruolo di guida e il coordinamento degli interventi (Grube e Storr 
2014: 302; Opdyke et a/. 2017, 516). Il principale problema di questo tipo di organizza- 
zioni è che sono strutturate gerarchicamente, risultando altamente centralizzate e buro- 
cratizzate, per cui estremamente rigide e lente (Sobel e Leeson 2006: 56-57). 

Secondo Tierney (2012: 340, 350-351) la regolamentazione degli interventi nei di- 
sastri dipende dal contesto socio-politico che l’ha prodotta; così, la mancanza di capaci- 
tà di gestire le situazioni ordinarie sarà ovviamente accompagnata dall’incapacità di ge- 
stire quelle straordinarie. In più, il ruolo che la società civile si aspetta dallo Stato varia 
a seconda della storia del Paese e dell’assetto istituzionale di suddivisione delle compe- 
tenze a livello costituzionale: infatti, in alcuni ordinamenti, lo Stato centrale può inter- 
venire al posto dell’autorità locale solamente in caso di palese impossibilità della se- 
conda di assicurare una risposta adeguata all’entità del disastro. Anche il coinvolgimen- 
to della società civile è di varie intensità, a seconda della comunità considerata. 

L'importanza e l’incisività del ruolo di attori non istituzionali aumentano nel caso in 
cui sia necessario colmare molte lacune lasciate scoperte dallo Stato e da altri attori 
coinvolti nella gestione delle emergenze. 

Dopo una catastrofe, i cittadini hanno in mente gli interventi e le politiche che desi- 
dererebbero fossero messe in campo dal governo centrale e questo influenza sia la loro 
valutazione finale dell’intervento del governo sia il loro comportamento?. 

AI contrario di quanto si potrebbe pensare, le interviste somministrate agli abitanti 
di New Orleans da parte di Emily Chamlee-Wright e Virgil H. Storr (2010: 255, 269) 
riguardo alla gestione federale dell’Uragano Katrina hanno rivelato una visione piutto- 
sto razionale e disincantata della questione, per cui i cittadini erano «delusi ma non sor- 
presi» dalle politiche adottate dal governo; inoltre, le aspettative dei cittadini erano ba- 
sate più su una logica di regole del gioco che sull’assistenzialismo: la diffusa richiesta 


che riprendesse il funzionamento di certi servizi pubblici era motivata dal fatto che i 


? Infatti, se, per esempio, un cittadino si aspetta un intervento di cui possa giovare direttamente, come un 
contributo per ricostruire la propria abitazione o rimettere in piedi il suo business, aspetterà a muoversi 
autonomamente e si metterà in attesa di un contributo statale; se, al contrario, il cittadino non si aspetta 
alcun contributo, farà altre scelte strategiche, che possono andare dal cercare altrove le risorse per prov- 
vedere autonomamente alla ricostruzione allo scegliere di trasferirsi altrove (Chamlee-Wright e Storr 


2010: 254). 
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componenti della comunità, pur non potendone usufruire, continuavano a pagarne le re- 
lative tasse. Inoltre, ci si sentiva legittimati a richiedere un contributo economico per la 
ricostruzione delle proprie case perché era stata un’agenzia federale a dichiarare, sulla 
base di presupposti fallaci, la non pericolosità della zona, e quindi la non ascrivibilità 
delle strutture ivi posizionate al programma di assicurazione federale contro le inonda- 
zioni (NFIP). 

Anche Russel S. Sobel e Peter T. Leeson (2006: 56) e Laura Grube e Virgil H. Storr 
(2014: 314) hanno riscontrato una percezione simile dell’intervento del governo federa- 
le in occasione di Katrina: la risposta logistica del governo è stata inferiore a quella ef- 
fettuata dal settore privato, che è stata più veloce e organizzata, e varie comunità hanno 
iniziato a muoversi autonomamente per procurarsi beni di prima necessità e avviare la 
ricostruzione, senza aspettare un intervento da parte delle istituzioni. 

Ma tutte le lacune riscontrate in questo modo di muoversi dell’autorità statale non 
portano a un semplice disservizio, bensì a una vera e propria violazione di un diritto. 
Valerio Nitrato Izzo (2013: 172) lo chiama «diritto di sopravvivere», Maria de Lourdes 
Melo Zurita e i suoi collaboratori (2015: 389-390) parlano di «constitutional responsi- 
bility to protect human life», Teramo et al. (2015: 339-340) parlano del «right to safe- 
ty»; tutte queste espressioni sono facilmente riconducibili alla tutela sancita dalla Di- 
chiarazione Universale dei Diritti dell'Uomo all’art. 3: «Ogni individuo ha diritto alla 
Vita, alla libertà e alla sicurezza della propria persona». 

Una delle grandi sfide della governance globale sarà quello di individuare i soggetti 
responsabili della difesa di questo diritto, in modo tale da rendere omogeneo il livello di 


protezione delle popolazioni. 


8.2. Le autorità locali 


I governi locali svolgono un ruolo importante nella sicurezza dei cittadini: sono le 
istituzioni che meglio conoscono le comunità e 1 territori colpiti dalla calamità, delegati 
dal governo centrale ad attuare le policy e a monitorarne la corretta applicazione (Burby 
2006: 173; Coyne e Lemke 2011: 221; Nitrato Izzo 2013: 164; Melo Zurita et a/. 2015: 
390; Shahla 2015: 225; Bae et al. 2016: 51; Rumbach 2016: 37; Zaw e Lim 2017: 11). 

In un contesto emergenziale l’amministrazione locale gode di una cognizione più 


approfondita della realtà territoriale, derivante dall’aver elaborato il piano d’emergenza 
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locale, oltre a essere il primo soggetto istituzionale a prestare soccorso, in quanto più 
prossimo al sito del disastro. Il limite a cui è sottoposta l’azione locale è che solitamente 
non è provvista delle ingenti risorse e delle competenze tecniche necessarie in caso di 
catastrofe: a quel punto, diventa imprescindibile l’intervento statale (Melo Zurita et al. 
2015: 390-391). 

Secondo Yooil Bae, Yu-Min Joo e Soh Yeon Won (2016), i benefici della gestione 
locale dei rischi diminuiscono drasticamente se il governo locale è di recente creazione 
o è situato in un Paese in via di sviluppo: in quel caso, aumentano le probabilità che 
l’autorità locale sia impreparata alla gestione di una crisi e diventa fondamentale la 
creazione di un meccanismo di collaborazione e coordinamento centro-periferia per po- 
ter agire in modo efficace attraverso una «vertical collaboration» (ivi: 51): governo cen- 
trale e locale devono rispondere insieme ad un’emergenza, organizzando ognuno la sfe- 
ra di intervento nella quale può essere più efficace e maggiormente preparato, in ottica 
di integrazione delle azioni. 

Ci sono però delle situazioni in cui la scarsa fiducia riposta nelle autorità locali porta 
a scavalcarle completamente, ritenendo le loro richieste esagerate e le informazioni inat- 
tendibili: un esempio si è potuto osservare nel 2005, quando la FEMA (Federal Emer- 
gency Management Agency) ha totalmente ignorato le autorità di New Orleans, note per 
la loro cattiva gestione derivante dalla corruzione diffusa e, dunque, ritenute inaffidabili 
(Sobel e Leeson 2006: 62-64). 

L’opinione di Melo Zurita et a/. (2015: 393) è che in questi contesti viene poco con- 
siderato il ruolo del settore privato, composto da soggetti quali assicurazioni, costruttori, 
compagnie fornitrici di energia e consulenti privati integrati nelle istituzioni statali. 

A prescindere dalla loro responsabilità rispetto all’emergenza, il livello di coopera- 
zione da parte delle autorità locali con le imprese fornitrici di servizi ai cittadini ha un 
peso non secondario nel processo di ripristino della situazione ante crisi (Teramo et al. 
2015: 339). 

Per Sobel e Leeson (2007: 520-521) questi metodi di lavoro, guidati da processi de- 
cisionali poco interessati all’acquisizione di informazioni che permetta la comprensione 
delle reali condizioni esterne, toccano alti livelli di inefficienza. In questo caso, sono le 
autorità pubbliche, sia centrali che locali, a non dimostrare interesse nell’allocare in 
modo efficace ed efficiente le risorse: nei contesti colpiti da disastri naturali si organizza 
un’offerta di beni e servizi volti al soccorso delle vittime ‘alla cieca”, presupponendo a 


priori che essa possa soddisfare la domanda generata dal disastro. Se, invece, si volesse 
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considerare l’assistenza alle vittime in un contesto catastrofico come un qualsiasi bene 
economico soggetto alle leggi della domanda e dell’offerta, l’azione dello stato risulte- 
rebbe estremamente carente, a causa della scarsa conoscenza delle informazioni utili ad 
organizzarla. Un’allocazione ottimale delle risorse presupporrebbe che venisse azzerata 
l’asimmetria informativa grazie all’avviamento di un efficace e continuo scambio di in- 
formazioni tra chi produce la domanda (le vittime del disastro) e chi l’offerta (i soccor- 
ritori): debitamente informati dei bisogni delle popolazioni afflitte dal disastro, i sup- 
plier dovrebbero essere in grado di soddisfare in modo adeguato le necessità evidenziate 
e di adeguarsi tempestivamente agli eventuali cambiamenti dei bisogni delle vittime. Un 
modo per diminuire questa asimmetria informativa è offerto dal coinvolgimento diretto 


delle organizzazioni del terzo settore e della società civile (Ng 2016:12). 


8.3. Partecipazione della società civile e del terzo settore 


Il coinvolgimento nelle operazioni di soccorso delle stesse comunità colpite da un 
disastro può apportare notevoli contributi al fine di migliorare la performance del net- 
work di intervento, ma è necessario organizzare un quadro che contempli e strutturi la 
loro partecipazione. 

Sono molti gli Autori convinti dell’alto tasso di efficacia delle operazioni condotte 
dagli stessi sopravvissuti insieme a organizzazioni del terzo settore appartenenti al tes- 
suto sociale colpito: 

-  Quarantelli (1982: 2-3) sostiene che la maggior parte dei problemi viene 
causato dalle organizzazioni esterne, per via di problematiche organizzative; 

- Coyne e Lemke (2011) definiscono le comunità locali «more effective» 
(ivi: 221) nell’affrontare le situazioni di crisi; 

- Melo Zurita et al. (2015: 391) mettono in risalto come in Australia spes- 
so si deleghino compiti e responsabilità particolarmente delicati a gruppi orga- 
nizzati di volontari radicati nei luoghi interessati, sfruttando l’autorevolezza che 
ad essi riconosce la popolazione; 

- Teramo et al. (2015: 339-340) parlano di «involvement of local commu- 
nities» e dell’importanza della «community preparedness» nel processo di tutela 


della sicurezza dei cittadini; 
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- Bae et al. (2016: 52) parlano di «collaborazione orizzontale» e di «ge- 
stione partecipata» tra associazioni, organizzazioni non governative e cittadinan- 
za per compensare le lacune del governo locale; 

- Ng (2016: 12) dimostra come una preparazione portata avanti in totale 
autonomia da parte della popolazione possa colmare le lacune della strategia isti- 
tuzionale; 

- Opdyke et al. (2017: 522, 528) enfatizzano la centralità delle organizza- 
zioni locali nel garantire coordinamento e coerenza negli interventi di lungo pe- 
riodo, grazie anche alla continuità e stabilità degli operatori 

L’idea di Quarantelli (1982: 7-8) e di Bae et al. (2016: 55) è che, essendo le vittime 
pronte a mettersi all’opera, ci si possa avvalere della loro disponibilità e delle risorse 
che possono mettere a disposizione della collettività per ottimizzare le operazioni e ren- 
derle più efficaci. Anche Zaw e Lim (2017: 11) ne sottolineano l’importanza, soprattut- 
to nei Paesi in via di sviluppo, caratterizzati da contesti in cui è raro che 1 territori siano 
preparati all’eventualità di una catastrofe e, tantomeno, che siano attrezzati con aree di 
soccorso o rifugi. Per questo, la tempestività finisce per essere l’unica risorsa in grado 
di aumentare il tasso di sopravvivenza, insieme a un’abbondante presenza di personale 
dedicato a questo scopo; stando a quanto riportato da Zaw e Lim (2017: 11) la maggior 
parte delle persone in pericolo viene tratta in salvo viva nei primi due giorni successivi 
al disastro. 

A parte la maggiore spinta derivata dal coinvolgimento personale ed emotivo dei 
membri di una comunità afflitta da simili eventi, la partecipazione del terzo settore può 
rafforzare il rapporto con la popolazione, migliorando la comprensione dei suoi bisogni. 

L’intervento non deve considerare il territorio come una “tabula rasa”, ma indivi- 
duarne il prima possibile i suoi punti di forza e le sue fragilità, tenendoli nella massima 


considerazione durante il processo di ricostruzione, sia fisica che sociale. 


9. Le vulnerabilità strutturali delle comunità colpite da eventi catastrofici 


Susan L. Cutter, Bryan J. Boruff e W. Lynn Shirley (2003) definiscono la vulnerabi- 
lità rispetto ai fenomeni naturali come «potential for loss» (2003: 242). 
Il tasso di vulnerabilità varia a seconda della regione e del contesto socio-culturale 


considerati; ma se è più facile quantificare il rischio a cui le strutture sono esposte, le 
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perdite dal punto di vista sociale sono difficilmente sottoponibili a una stima e le loro 
conseguenze sono poco considerate nel momento di riprogrammazione dello sviluppo di 
un territorio. 

I rischi ai quali sono sottoposti i luoghi sono mappati a seconda della tipologia di 
fenomeno considerato: esistono delle valutazioni basate sulla ricorrenza e l’intensità di 
certi eventi (terremoti, inondazioni, erosione delle coste) che definiscono a livello stati- 
stico la pericolosità di un luogo. 

Negli ultimi anni si è molto parlato delle conseguenze dei cambiamenti climatici e 
di come il loro impatto sarà maggiormente problematico per i Paesi in via di sviluppo e 
nei piccoli Stati insulari, che non sono messi in condizione di incidere sulla politica 
climatica mondiale a causa della loro scarsa influenza (Nitrato Izzo 2013: 164); inoltre, 
rispetto alle grandi città, risultano più esposti ai rischi 1 centri medio-piccoli, i quali, da 
una parte, scontano la minore influenza politica, a causa della distanza dai centri deci- 
sionali, e, dall’altra, dispongono di una minore varietà di risorse, sia economiche che di 
know-how per elaborare dei modelli incisivi di governance (Rumbach 2016: 35, 38). 

Allo stesso modo si può calcolare l’esposizione di una comunità a un trauma provo- 
cato dal collasso delle sue strutture sociali (Cutter et a/. 2003: 245). Comunemente si 
tende a correlare la protezione di un soggetto alle sue caratteristiche, primo fra tutti il 
suo livello di capitale sociale, oltre allo status socio-economico, e ciò che ne deriva (ivi: 
245; Nitrato Izzo 2013: 168). 

Secondo Robert Bolin e Lois Stanford (1998: 22-23) la difficoltà incontrata da una 
comunità nel superare il trauma causato da un disastro naturale non può essere ricondot- 
ta esclusivamente all’inadeguatezza della gestione della crisi e degli interventi successi- 
vi: spesso questo stallo è generato da un radicato disagio sociale diffuso che ha 
un’origine precedente alla catastrofe. Le categorie già svantaggiate dalle diseguaglianze 
all’interno del contesto colpito, rischieranno un ulteriore peggioramento della loro con- 
dizione, rimanendo escluse dal processo di recovery. 

Al suo arrivo, una calamità naturale non fa distinzioni di etnia, genere o età, la diffe- 
renza si osserva nella risposta: le possibilità che ha un individuo di riprendersi derivano 
dalle sue risorse economiche o dall’aiuto di una rete sociale pronta ad offrirgli sostegno. 

Bolin e Stanford (1998) hanno dimostrato come l’assistenza statale non si differenzi 
solo in base al tipo di aiuto offerto, ma anche rispetto a quali categorie di soggetti viene 


resa accessibile. 
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Infatti, sia nel caso del terremoto di Northridge del 1994 che in quello dell’Uragano 
Katrina del 2005, la complessità del processo finalizzato alla partecipazione ai pro- 
grammi di aiuto li rendeva accessibili soprattutto alla classe medio-alta, che poteva ri- 
correre alle proprie conoscenze e alla propria cultura, ma che più probabilmente aveva 
già disponibilità di risorse sufficienti per superare le difficoltà (Bolin e Stanford 1998; 
Coyne e Lemke 2011: 216-217). 

In occasione del terremoto di Northridge del 1994, che colpì delle località califor- 
niane particolarmente popolate da immigrati /atinos appartenenti alle classi meno ab- 
bienti e più disagiate, proprio questi ultimi soggetti si sono auto-esclusi dai programmi 
di aiuto; in particolare gli immigrati temevano di attirare l’attenzione degli uffici 
dell’immigrazione (Bolin e Stanford 1998: 33-35) e oltanto l’intermediazione fornita 
dalle ONG era riuscita a superare queste diffidenze, aiutando le vittime a fare le richie- 
ste e organizzando progetti che ne facilitassero il coinvolgimento. 

La questione centrale per una buona ripresa è quindi legata alla necessità di prestare 
attenzione anche alle condizioni delle categorie più vulnerabili e di cercare di fornire ad 
esse una risposta, sfruttando l’afflusso di fondi e di attenzione mediatica che segue 
sempre l’avvento di una catastrofe naturale. Per cui, la collaborazione tra agenzie fede- 
rali, ONG e popolazioni può portare a una fruttuosa partnership in grado di raggiungere 
i risultati più disparati, facendo sì che gli interventi di assistenza e di recupero rivolti al- 
la popolazione e al territorio colpiti da un disastro naturale costituiscano una concreta 


possibilità di rilancio per la comunità che ne ha subito le conseguenze. 


10. La gestione degli aiuti 


La questione della distribuzione di fondi e dell’assistenza fornita alle vittime di un 
disastro è centrale, in quanto incide sulle possibilità di ripresa di un territorio. Rendere 
difficili da ottenere gli aiuti a chi ne ha più bisogno alimenterà ulteriormente il meccani- 
smo che ha provocato la loro precedente esclusione dalla ripartizione delle risorse eco- 
nomiche. Lo Stato sarebbe chiamato a temperare il divario tra cittadini e la cattiva allo- 
cazione delle risorse in caso di disastro rappresenta l’ennesima occasione persa per po- 
ter comprendere le necessità reali della popolazione. 

Sobel e Leeson (2007: 520-521) alimentano questa sfiducia nei confronti della capa- 


cità dello Stato di gestire un equilibrato afflusso di aiuti. In un contesto catastrofico, gli 
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Autori paragonano l’assistenza alle vittime a un qualsiasi bene economico, soggetto alle 
leggi della domanda e dell’offerta, fortemente influenzato dall’allocazione delle infor- 
mazioni. Perciò la «domanda di assistenza» e le relative informazioni saranno nelle ma- 
ni delle vittime, viceversa l’«offerta di assistenza» e le relative informazioni saranno 
nelle mani delle agenzie pubbliche e private che interverranno nei contesti che avranno 
bisogno del loro intervento. 

Un’allocazione ottimale delle risorse presupporrebbe l’azzeramento dell’asimmetria 
informativa, grazie alla conduzione di un efficace e continuo scambio di informazioni 
tra chi produce la domanda e chi l’offerta. Se debitamente istruite sui bisogni delle po- 
polazioni colpite dal disastro, le agenzie statali potrebbero essere in grado di soddisfare 
in modo quasi perfetto le necessità registrate, adeguandosi tempestivamente ai cambia- 
menti delle esigenze delle vittime e alle varie fasi dell'emergenza (Zaw e Lim 2017: 
14). 

Se 1 metodi di gestione propri delle autorità politiche basati sull’accentramento di 
processi decisionali sono poco attenti alle reali condizioni esterne e all’acquisizione di 
informazioni, possono portare a grandi inefficienze nelle attività di risposta al disastro. 
Questo può evidentemente avvenire anche nella gestione degli interventi che seguono 
un evento catastrofico, come emerge, dall’analisi della letteratura qui presa in conside- 
razione (Quarantelli 1982: 3; Sobel e Leeson 2006: 56; Coyne e Lemke 2011: 225; 
Hermansson 2016: 337; Ng 2016: 13-14; Zaw e Lim 2017: 8). 

Rendersi conto di questa cattiva gestione delle risorse e delle sue cause può essere 
un primo passo nel processo di miglioramento nelle prestazioni di assistenza. Una risor- 
sa su cui si sta iniziando a fare affidamento è quella generata dalle comunità compatte: 
alcuni Autori la chiamano “capitale sociale”. La coesione, la proattività, la fiducia, la 
cura reciproca e del bene comune, la volontà condivisa che le cose vadano per il meglio 
sono spinte molto forti, che possono aiutare a cambiare il corso della gestione di un 


evento, per quanto catastrofico e traumatico quest’ultimo sia. 


11. Capitale sociale della comunità prima del disastro 


Solitamente nei centri abitati esistono delle zone (spesso i quartieri più antichi) in 


cui il senso di appartenenza alla comunità ha un forte ruolo nella vita degli abitanti, in- 
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nalzando il capitale sociale e rafforzando tutti i benefici da esso apportati, soprattutto in 
una situazione di crisi (Shaw & Goda 2004: 31-33; Grube & Storr 2014: 303). 

Le comunità già dotate di elevata auto-organizzazione nel periodo precedente al di- 
sastro naturale dopo il suo verificarsi sono capaci di partecipare alla ricostruzione della 
città con una forza maggiore, in quanto portatrici della voce e della volontà di un consi- 
stente numero di persone. Una comunità che ha già sviluppato una «capacity for self- 
governance» (Grube e Storr 2014: 307) è dotata una maggiore capacità di resilienza: es- 
sa è dotata di efficaci reti di collaborazione-scambio-conoscenza, ha un assetto di difesa 
flessibile che le permette di mantenere basso il numero delle vite perse durante un disa- 
stro e di assorbire maggiormente l’impatto socio-economico dell’evento e, di conse- 
guenza, anche la ripresa sarà più veloce grazie a un veloce adattamento alla situazione 
(Kapucu 2005: 36-38; Grube e Storr 2014: 303, 310-311, 314, 320). 

I quartieri che, al contrario, non godevano della presenza di una comunità unita si 
trovano, invece, sprovvisti di una serie di risorse utili per affrontare il disastro e, così, 
aumenta la probabilità che non abbiano la possibilità o la capacità di partecipare, come 
interlocutori, al processo di elaborazione di un piano di ripresa della città, con tutte le 
conseguenze che ne possono derivare: per esempio, una diffusa frustrazione per la scar- 
sa considerazione dei loro bisogni sociali ed economici (Bolin e Stanford 1998: 25-26). 

Va però detto che, se durante una situazione di crisi si tende a non cambiare la strut- 
tura organizzativa all’interno della quale si agisce, poiché l’attenzione è concentrata sul- 
la sopravvivenza, passati i primi momenti dell’emergenza si avvia la fase di /ong-term 
recovery; questo è il momento in cui si ricerca una nuova stabilità: un modo per rag- 
giungerla è la sperimentazione e la creazione di nuovi collegamenti che riescano a sod- 
disfare i bisogni emergenti dati dal contesto catastrofico. Il gap può dunque essere recu- 
perato, se si sostiene la creazione di processi di auto-organizzazione da parte della citta- 
dinanza (Doerfel et a/. 2013: 535). 

Alcune amministrazioni hanno capito con il tempo che prestare ascolto alle istanze 
provenienti dalla società civile porta solo dei benefici: questo atteggiamento innesca un 
circolo virtuoso, in quanto 1 cittadini si sentono coinvolti ed ascoltati e sono ben disposti 
nei confronti delle policy adottate dalle autorità politiche, che, proprio grazie alla loro 
presenza nell’arena decisionale, soddisferanno, almeno in parte, le loro richieste, au- 
mentando ulteriormente la soddisfazione generale della popolazione e accelerando il 
processo di ripresa generale (Shaw e Goda 2004). Inoltre, il coinvolgimento delle co- 


munità può facilitare una distribuzione efficace degli aiuti e migliorare il rapporto tra 
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istituzioni pubbliche e comunità locali, soprattutto in quei contesti in cui le autorità sono 
afflitte dalla presenza di corruzione e di cattiva gestione (Grube e Storr 2014: 322; Ng 
2016: 13-14; Zaw e Lim 2017: 14). 

La responsabilizzazione della popolazione può, infatti, compensare le lacune create 
dall’autorità locale in fatto di pianificazione e preparazione all’eventualità di un disa- 
stro: viene così auspicata la partecipazione a corsi di formazione più o meno avanzati e 
la costituzione di reti di vicinanza pronte ad attivarsi in caso di bisogno, ad esempio per 
prestare il primo soccorso (Lichterman 2000: 264; Shaw e Goda 2004: 21; Grube e 
Storr 2014: 302-302; Melo Zurita et al. 2015: 392-393). 


12. Il ritorno alla normalità 


Secondo Chamlee-Wright e Storr (2010: 258), in seguito a un disastro naturale le 
scelte dei cittadini non vengono influenzate solo dallo Stato, ma anche dalla comunità 
alla quale essi appartengono; gli abitanti di un quartiere sono riguardati dai medesimi 
dubbi e dalle medesime preoccupazioni rispetto al da farsi, di fronte a un disastro: viene 
così generata un’influenza reciproca rispetto all’identificazione delle azioni da intra- 
prendere per ritornare a una vita normale. La prima scelta da fare è quella di tornare o 
meno nella propria abitazione. 

Ovviamente le decisioni delle comunità dipendono anche dalle scelte strategiche del 
governo e dalle politiche che esso adotterà per facilitare il ritorno alla normalità nei ter- 
ritori colpiti dalla catastrofe. Il problema è che l’efficacia di queste scelte dipende anche 
da quelle individuali dei cittadini, che possono influenzare l’outcome di una policy, de- 
terminandone il successo o il fallimento. 

Sempre secondo Chamlee-Wright e Storr (2014), un ruolo rilevante è ricoperto dagli 
spazi commerciali: infatti essi non solo hanno fornito, prima della catastrofe, 
l’occasione di forgiare legami sociali che si sono rivelati utili durante la prima emergen- 
za, ma danno anche l’occasione di riavviare la routine quotidiana, facendo rinascere il 
senso di familiarità; non solo offrono beni, servizi e lavoro, ma favoriscono il ritorno a 
una situazione normale. 

La stessa tesi è sostenuta da Grube e Storr (2014: 313) e Giovanni Vaudo (2018: 8), 


i quali consigliano di non sottovalutare le opportunità di ricostruire un senso di comuni- 
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tà, seppur provvisorio, offerte da strutture quali i punti di accoglienza, ritrovo e distri- 
buzione dei pasti durante un'emergenza. 

Ma quali sono i motivi che spingono le vittime a compiere la scelta di tornare ad 
abitare nel luogo del disastro? 

L’attaccamento al luogo è stata una motivazione molto forte per tornare nel proprio 
quartiere (Chamlee-Wright e Storr 2009: 616-617), ma 1 risultati degli studi sono con- 
troversi: in certi soggetti, cambiamenti repentini e drammatici possono mitizzare il luo- 
go che ha subito la catastrofe, aumentando il senso di attaccamento delle persone rispet- 
to a quello che non c’è più, soprattutto se dove si è trovato ricovero non si sono trovate 
condizioni particolarmente accoglienti (ivi: 618, 625). 

AI contrario, secondo Young-Jun Lee, Hiroaki Sugiura e Ingrida Getiené (2017: 
235), l’aver passato tutta la propria esistenza nel luogo del disastro causava tra le perso- 
ne sfollate un maggiore stress emotivo all’idea di tornarvi, come se si creasse una mag- 
giore empatia con il luogo colpito introiettandone gli sconvolgimenti. 

Ma la decisione dei sopravvissuti di tornare nelle zone devastate dal disastro e di ri- 
stabilirvisi non viene presa in modo del tutto autonomo: infatti, grande influenza hanno 
le decisioni delle persone a cui si è legati, come familiari, amici e vicini di casa (Grube 
e Storr 2014: 302). 

Uno stimolo può infatti essere fornito dal ritorno di soggetti di riferimento per la 
comunità, che può avviare un ‘effetto domino” di rientri, perché viene percepito come 
un segnale di avvio della ricostruzione e diminuisce il senso di incertezza e di rischio 
(Chamlee-Wright e Storr 2009: 631; Lee et al. 2017: 228-229). 

Un altro fattore che può incoraggiare il rientro è il mantenimento dei rapporti con 
chi aveva avuto la possibilità di non abbandonare il sito, che fornisce l’occasione di ot- 
tenere informazioni preziose e di rinforzare 1 legami storici. Questo significa che il rien- 
tro nella zona dove si risiedeva precedentemente al disastro non dipende solo da prefe- 
renze personali, ma anche dalle condizioni non solo sociali ma anche pratiche messe in 
piedi per favorire il ritorno nelle zone che hanno subito il trauma (Chamlee-Wright e 
Storr 2010: 258; Grube e Storr 2014: 320). 

Il legame che ha una comunità con un luogo può avere un’ulteriore utilità: quella di 
conservare un patrimonio intangibile, costituito dal ricordo delle esperienze passate 
(Quarantelli 1982: 15; Shaw e Goda 2004: 23-24; Burby 2006: 175-176; Ng 2016: 15- 
16; Rumbach 2016: 39). 
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La cura e la considerazione di questa risorsa sono fondamentali per una ricostruzio- 
ne e per una programmazione del futuro che tengano conto dei traumi vissuti, aumen- 
tando la resilienza sia strutturale che sociale di un territorio di fronte all’eventualità che 
un disastro torni a verificarsi. 

Per tutti questi motivi, porre una maggiore attenzione sul ritorno della popolazione 
residente di un luogo colpito da un disastro ha una diretta influenza positiva sulla possi- 
bilità di ripresa in seguito a un disastro: la stabilità delle proprie reti sociali costituisce 
una risorsa più importante di quella economica per assicurare la riuscita di un processo 
di ripresa. Una ricostruzione veloce ne sarà una conseguenza naturale (Chamlee-Wright 
e Storr 2009: 631; Chamlee-Wright e Storr 2010: 258; Chamlee-Wright e Storr 2014: 
658-659; Lee et al. 2017: 237). 

Le future politiche dovrebbero, quindi, puntare a trattenere la popolazione sul terri- 
torio, grazie a degli incentivi quali il riavvio dei servizi pubblici e l’inizio della ricostru- 
zione nel più breve tempo possibile, se si vuole assicurare la rinascita di una regione 
colpita da una calamità naturale (Shaw e Goda 2004: 22; Lee et al. 2017: 237-238; 
Vaudo 2018: 7). 
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Capitolo 3 


L’emergenza “Sisma Centro Italia 2016” 


1. I dati del sisma 


I dati presentati in questo paragrafo sono una sintesi dei dati globalmente presentati 
nelle seguenti fonti: un rapporto sull’attività del Commissario Straordinario del Sisma 
2016 elaborato da Elisa Valeriani e Alfredo Bertelli (2017) e due report, uno stilato dal- 
la Presidenza del Consiglio dei Ministri — Dipartimento di Protezione Civile (2018) e 
uno dell’Ufficio Speciale per la Ricostruzione dell'Umbria (USR Umbria 2018). 

A partire dal 24 agosto 2016 il Centro Italia è stato sconvolto da una sequenza di 
terremoti, la cui fine è stata ricondotta all’ultima scossa di rilevante entità, avvenuta il 
10 aprile del 2018 (Presidenza del Consiglio dei Ministri — Dipartimento di Protezione 
Civile 2018)?. In quell’arco di tempo i sismografi italiani hanno rilevato più di 92.000 


scosse, di cui nove con una magnitudo pari o superiore a 5 nella scala Richter?. 


! Inoltre, altri dati sono stati reperiti al seguente link: http://www.protezionecivile.gov.it/attivita- 
rischi/rischio-sismico/emergenze/centro-italia-2016 (ultima consultazione: 19/02/2020). 

2 Secondo altre fonti, non andrebbe invece compresa la scossa del 10 aprile 2018 e il periodo considerato 
sl interromperebbe con la scossa del 18 gennaio 2017 (Mancini Palamoni 2017; USR Umbria 2018). 

3 Per stimare l’energia sprigionata dal terremoto si utilizza la magnitudo, una misura fisica che viene regi- 
strata dai sismometri, i quali ne misurano la grandezza in numeri reali; la magnitudo è misurata con una 
scala logaritmica, da un grado all’altro l’energia è 30 volte superiore e lo spostamento è 10 volte superio- 
re. Questa misura è espressa attraverso la Scala Richter, che però non è una scala vera e propria, perché 
non esiste un intervallo di valori in cui è compresa: essa, infatti, va da un minimo di 0 al massimo terre- 
moto mai registrato (9,5 in Cile nel 1960), cfr. https://ingvterremoti.com/fag/glossario/#_Toc427851279 
(ultima consultazione: 19/02/2020). 


43 


Figura 1: Mappa dell’area del cratere del Sisma 2016, divisa per comuni 


SS 


rice 


Nota: i colori indicano i territori che col susseguirsi delle scosse si sono aggiunti al cratere (in giallo 24 
agosto 2016, in rosso 26 e 30 ottobre 2016, in blu 18 gennaio 2017). 
Fonte: https://uss-sisma2016.beniculturali.it/ufficio-soprintendente-speciale-sisma-2016/territorio-eventi- 


sismici-2016/ (ultima consultazione: 24/02/2020) . 


La massima registrata è quella del 30 ottobre 2016 con epicentro tra Norcia e Visso, 
che ha raggiunto una magnitudo di 6,5. L'intensità della sequenza sismica è stata invece 


molto alta, attestandosi in più occasioni a gradi di intensità superiori all'VIII. 


4 L’intensità stima l’effetto del terremoto su cose e persone e può essere determinata solo con un sopral- 
luogo, in quanto è una misura dell’impatto causato da un evento sismico sulla presenza umana. Ne conse- 
gue che l’intensità dipenderà in gran parte dalla zona colpita (un terremoto che colpisce zone disabitate 
non crea danni sugli insediamenti antropici). Si esprime in gradi della Scala Mercalli, Cancani Sieberg 


(MCS) che va da I a XII. Il I grado non viene utilizzato, in quanto segnala un sisma percepito solamente 
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L’area colpita dalle scosse (figura 1) si trova in un territorio cerniera tra quattro re- 
gioni (Abruzzo, Lazio, Marche e Umbria) e si è ampliata con il susseguirsi degli eventi 
sismici, raggiungendo un picco di magnitudo in cinque occasioni: 1) la prima scossa c’è 
stata il 24 agosto 2016 (magnitudo 6,0) e ha distrutto i centri di Accumoli (RI), Amatri- 
ce (RI) e Arquata del Tronto (AP) (aree coinvolte in giallo); 2) quasi due mesi dopo, il 
26 ottobre, una scossa di simile entità (magnitudo 5,9) colpisce 1 centri di Castelsantan- 
gelo sul Nera (MC), Visso (MC), Ussita (MC) e Preci (PG) (aree coinvolte in rosso); 3) 
11 30 ottobre (magnitudo 6,5) è la volta di Norcia (PG), Castelsantangelo sul Nera e Pre- 
ci, episodio che andrà a lesionare le già indebolite strutture della zona e a raddoppiare il 
numero di comuni riguardati dal sisma (aree coinvolte in rosso); 4) il 18 gennaio 2017 
l’epicentro torna nei pressi di Amatrice, coinvolgendo anche le località aquilane di Ca- 
pitignano e Campotosto (aree coinvolte in blu), ma con una magnitudo inferiore alle 
precedenti (magnitudo 5,0); 5) l’ultima scossa si è verificata dopo oltre un anno, il 10 
aprile 2018, con epicentro in provincia di Macerata e con magnitudo ridotta (magnitudo 
4,7). 

I decessi, pari a 299°, sono stati causati dalla prima scossa, la notte del 24 agosto del 
2016, che ha coinvolto un patrimonio abitativo già vulnerabile e al massimo 
dell’affollamento, in quanto in quel periodo ad Amatrice era in corso una festa di paese 
di grande richiamo turistico. 

AI contrario, gli episodi di ottobre, per quanto di maggiore magnitudo e causa di al- 
trettanti danni, non hanno causato vittime. 

Questo dato ha dimostrato come una ricostruzione assennata portata avanti in zone 
che negli ultimi decenni erano state colpite da eventi sismici abbia raggiunto l’effetto 
desiderato: rendere le strutture abbastanza resistenti da permettere alla popolazione di 


allontanarsi prima del crollo. 


dai sismografi: per questa ragione si utilizza dal II — percezione da parte di soggetti più sensibili — al XII 
grado — che equivale a grandi cambiamenti a livello di paesaggio e alla totale distruzione di qualsiasi ope- 
ra umana sul territorio coinvolto (Guidoboni e Valensise 2011: 417-418). 

5 In particolare: 237 ad Amatrice (RI), 11 ad Accumoli (RI) e 51 ad Arquata del Tronto (AP) (Presidenza 
del Consiglio dei Ministri — Dipartimento di Protezione Civile 2018). La letteratura presa in considera- 
zione (Valeriani e Bertelli 2017; Presidenza del Consiglio dei Ministri — Dipartimento di Protezione Civi- 
le 2018; USR Umbria 2018) non fa riferimento alle vittime del 18 gennaio, che furono 34, 29 delle quali 
causate dalla valanga di Rigopiano, effetto indiretto che viene da taluni ricollegata al terremoto. 

Cfr. http://www.protezionecivile.gov.it/attivita-rischi/rischio-sismico/emergenze/centro-italia-2016 (ulti- 


ma consultazione: 19/02/2020). 
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Valeriani e Bertelli (2017) e un report elaborato dalla Struttura del Commissario 
Straordinario (2020) forniscono dei dati approfonditi sui luoghi del sisma: articolandosi 
lungo la dorsale appenninica, l’estensione del cosiddetto “cratere”, di 8.000 chilometri 
quadrati (di cui circa 2.000 kmq fanno parte di aree protette o parchi naturali) il cratere 
copre un’area perlopiù collinare e montana. La popolazione compresa nel cratere conta 
582.259 persone (Valeriani e Bertelli 2017: 106): il 25% dei residenti ha più di 65 anni, 
il 12% ne ha meno di 14. Inoltre, la maggior parte dei comuni interessati soffre da de- 
cenni di un inarrestabile processo di spopolamento. 

L’area è molto articolata e frammentata a livello amministrativo: sul territorio insi- 
stono quattro regioni, suddivise in dieci province, che si articolano in circa 140 comuni, 
la maggior parte dei quali piccoli o molto piccoli (Valeriani e Bertelli 2017: 31). La re- 
gione più colpita è senza dubbio quella marchigiana, che ha subito il coinvolgimento del 
35% del suo territorio e del 22,6% della sua popolazione (Commissione Nazionale pari- 


tetica per le Casse Edili 2017: 4). 


2. La dichiarazione dello stato di emergenza e il commissariamento 


Un'analisi approfondita del processo che ha seguito la dichiarazione dello stato di 
emergenza è fornita da Gloria Mancini Palamoni (2017), da Valeriani e Bertelli (2017) 
e dal report dell'Ufficio Speciale per la Ricostruzione in Umbria (USR Umbria 2018). 

Il 25 agosto 2016 è stato ufficialmente avviato lo stato di emergenza per 180 giorni” 
(con delibera del Consiglio dei Ministri presieduto da Matteo Renzi): la macchina dei 
soccorsi, capeggiata dalla Protezione Civile, è scesa in campo per prestare i primi aiuti 
alle popolazioni colpite, insieme all’Esercito, ai Vigili del fuoco e alle organizzazioni 


accorse sul territorio per assistere i soccorritori (tabella 1). 


6 Inoltre, ulteriori dati sono reperibili sulla pagina web dedicata ai terremoti in Centro Italia del 2016 
all’interno del sito della Camera dei Deputati e disponibile online al seguente link: 


https://temi.camera.it/leg17/post/gli eventi sismici del 2016 e del 2017 in italia centrale .html?tema 


=temi/terremoti (ultima consultazione: 17/02/2020) 

7 Dalla sua prima dichiarazione, effettuata il 25 agosto 2016, lo stato di emergenza è stato rinnovato a più 
riprese, con proroghe che potevano andare dai 180 giorni all’intero anno legale. Ad oggi, lo stato di 
emergenza è stato prorogato fino al 31 dicembre 2020, in linea con il termine della cessazione della ge- 


stione straordinaria (art. 1 D.L. n. 123 del 24 ottobre 2019) 
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Già il 26 agosto veniva istituita dalla Protezione Civile la sede della Di.Coma.C.3 a 
Rieti, che svolge le funzioni necessarie al superamento dell’emergenza: organizzazione 
delle varie modalità di accoglienza per gli sfollati, monitoraggio dello stato di edifici 
pubblici, infrastrutture e patrimonio storico artistico, avvio delle ispezioni rispetto ad 
agibilità e stabilità degli edifici e avvio delle operazioni di rimozione delle macerie (Va- 


leriani e Bertelli 2017). 


Tabella 1: Unità di personale intervenute nei territori colpiti nelle varie fasi del Sisma 


Forze in campo 24 agosto | 30 ottobre | 18 gennaio 
Vigili del Fuoco 

Forze Armate 

Forze di Polizia 


[Gi dolo:- Ma o}-X-t-| 


Organizzazioni di 
volontariato nazionali 
Organizzazioni di 
volontariato regionali 


Regioni 


Corpo Nazionale Soccorso 
Alpino e Speleologico 


Centri di competenza 
Società Servizi Essenziali 
Amministrazioni Comunali 


Amministrazioni centrali 


Fonte: http://www.protezionecivile.gov.it/jcms/it/forze_in_campo.wp (ultima consultazione: 24/02/2020). 


8 Direzione Comando e Controllo: «Centro di coordinamento nazionale delle Componenti e Strutture 
Operative di Protezione Civile attivato sul territorio interessato dall’evento, se ritenuto necessario, dal 
Dipartimento della Protezione Civile in caso di emergenza nazionale», cfr. 
http://www.protezionecivile.gov.it/pagine-servizio/dettaglio-contenuto-generico/- 

lasset_publisher/default/content/dicomac-direzione-di-comando-e-controllo (ultima consultazione: 


08/02/2020). 
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Oltre alla gestione della prima emergenza, si poneva in essere la necessità di proce- 
dere con l’avviamento della fase di ricostruzione dei territori danneggiati dal sisma. 

La vicenda della ricostruzione si suddivide in due filoni principali: da una parte, la 
questione puramente strutturale, dunque l’individuazione degli edifici lesionati, 
l’elaborazione di linee guida per procedere a una ristrutturazione efficace, la stesura di 
una lista di professionisti a cui rivolgersi; dall’altra, la questione dell’erogazione dei 
contributi statali, 1 criteri per accedervi e la gestione delle relative procedure ammini- 
strative lungo tutto l’iter. 

L’impianto organizzativo iniziale prevedeva che, una volta superata la prima emer- 
genza, il timone sarebbe passato dalla Protezione Civile alle Regioni, come era già stato 
nel 1997 per Umbria e Marche e nel 2012 in Emilia-Romagna, è tuttavia probabile che 
varie valutazioni abbiano portato alla conclusione che la complessità della situazione 
potesse essere meglio gestita in modo diretto da parte del Governo statale (Commissio- 
ne Nazionale paritetica per le Casse Edili 2017: 15; Valeriani e Bertelli 2017: 35). A tal 
fine, il 9 settembre 2016 il Presidente della Repubblica Sergio Mattarella istituisce con 
proprio decreto la figura del Commissario Straordinario” che, in vece del Governo, 
avrebbe dovuto assicurare il buon andamento della fase di ricostruzione dell’area colpita 
dal sisma. 

L'incarico del Commissario inizialmente è stato regolato dal D.L. n. 189 del 17 ot- 
tobre 2016, convertito in legge con la 1. 229/2016 il 15 dicembre 2016, con alcune mo- 
difiche. 

Per svolgere la sua funzione di guida e supervisione delle attività legate alla rico- 
struzione, il Commissario è dotato di un ufficio, di risorse proprie (messe a disposizione 
dal Ministero dell’ Economia e delle Finanze attraverso un fondo per la ricostruzione) e 
della possibilità di emanare ordinanze anche in deroga alle norme ordinarie (Commis- 


sione Nazionale paritetica per le Casse Edili 2017: 15; Mancini Palamoni 2017: 99); 


? Nel lasso di tempo compreso tra il 9 settembre 2016 ed il 31 dicembre 2019, si sono avvicendati tre 
commissari straordinari: Vasco Errani (09/09/2016-11/09/2017), Paola De Micheli (11/09/2017- 
04/10/2018) e Piero Farabollini (04/10/2018-31/12/2019), il quale però non è stato né riconfermato né 
sostituito alla scadenza del suo mandato. In seguito, alla scadenza del mandato di Farabollini, dopo un 
primo momento di incertezza, il 14/02/2020 è stato nominato Commissario straordinario per il Sisma 
2016 l’avvocato Giovanni Legnini, il cui incarico dovrebbe durare fino al 31/12/2020, cfr. 
http://www.governo.it/it/articolo/sisma-2016-legnini-nominato-commissario-straordinario-la- 


ricostruzione/14095 (ultima consultazione: 18/02/2020). 
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questi strumenti supportano la sua funzione di raccordo tra Governo centrale/nazionale, 
amministrazioni locali e Autorità Nazionale Anticorruzione, portando avanti in parallelo 
un coordinamento serrato con il Dipartimento di Protezione Civile, soggetto responsabi- 
le della vera e propria gestione della situazione emergenziale. 

In più il Commissario soprintende alla Conferenza Permanente, contesto in cui si 
trovano rappresentanti dei Ministeri competenti (nello specifico quelli dei Beni e delle 
attività culturali, dell’ Ambiente e della Tutela del mare, delle Infrastrutture e dei tra- 
sporti) e rappresentanti di regioni, province, comuni ed Enti Parco colpiti dal disastro. 

Il Commissario è affiancato dai Presidenti delle quatto regioni coinvolte in veste di 
Vicecommissari, che operano attraverso gli uffici speciali per la ricostruzione istituiti in 
ogni regione. I quattro Vicecommissari, coordinati dal Commissario Straordinario in 
veste di «primus inter pares» (Valeriani e Bertelli 2017: 33), formano la Cabina di 
Coordinamento: in questa sede, vengono decise all’unanimità le strategie da intrapren- 
dere, esito della conciliazione delle istanze dei territori apprese tramite una preventiva 
indagine svolta da ogni Vicecommissario nel proprio territorio di competenza (ibidem). 

A loro volta i Vicecommissari presiedono nella propria regione il Comitato Istitu- 
zionale, nel quale si riuniscono con i Presidenti di Provincia e con i Sindaci dei comuni 
del cratere: «la presenza dei Comitati Istituzionali vuole essere il luogo in cui il territo- 
rio si confronta e definisce le proprie priorità e le proprie istanze, le quali saranno suc- 
cessivamente rappresentate e verificate nella Cabina di Coordinamento» (ivi: 37). 

È proprio questa articolazione delle assemblee che dovrebbe dare al Commissario la 
possibilità di favorire dei processi gestionali che, per mezzo di ordinanze commissariali, 
favoriscano una logica bottom-up nell’amministrazione di un contesto straordinario: in 
questo modo si concede maggiore spazio alla voce dei territori e se ne affrontano le 
concrete difficoltà. 

Per come era stata strutturata, l’importanza e l’utilità del Commissario sta dunque 
nel suo ruolo di coordinamento degli interventi, ascolto delle istanze e allocazione effi- 
ciente delle risorse, operazioni rese possibili grazie alla sua posizione centrale nel net- 
work formato dagli attori coinvolti nella gestione del disastro, siano essi di natura istitu- 
zionale (centrale o locale) o appartenenti alla società civile (ivi: 31). 

Un’elevata attenzione è stata posta sugli aspetti tecnici: per questo, la struttura 


commissariale, oltre ad avvalersi di consulenze esterne fornite da professionisti del set- 
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tore, è stato istituito!” anche un Comitato Tecnico Scientifico che fornisca delle linee 
guida dal punto di vista sia urbanistico che strutturale. Tali indicazioni vengono poi in- 
corporate nelle ordinanze commissariali, in modo tale da incentivare in modo deciso la 
riuscita del processo di ricostruzione (Commissione Nazionale paritetica per le Casse 
Edili 2017: 16; Valeriani e Bertelli 2017: 34). 

Prova ne è il D.L. n. 189/2016, che prevede al suo interno varie piattaforme, sia con 
attori di natura istituzionale che di diversa provenienza, affinché si possa da una parte 
comprendere le reali istanze dei territori colpiti dal sisma, dall’altra accedere al contri- 
buto del maggior numero possibile di stakeholder: per esempio, un grande apporto è 
stato fornito da alcuni Atenei italiani!!. Tutto questo senza però creare un consesso ec- 
cessivamente grande e caotico, che di fatto non avrebbe facilitato la comunicazione e la 
condivisione dei diversi tipi di conoscenze possedute. 

La necessità di conoscere e valutare lo stato dei territori è generata dal fatto che ogni 
sisma è un evento a sé stante che, a partire dalla magnitudo e dai danni provocati (inten- 
sità), viene caratterizzato dalle differenze dei territori coinvolti. Non si può pensare che 
i modelli di governance che hanno funzionato in un’occasione possano essere altrettan- 
to efficaci in un’altra, anche se alcuni elementi fondamentali vanno mantenuti. Come un 
abito su misura, il piano di superamento della situazione di crisi e ricostruzione deve es- 
sere adattato con intelligenza e pragmatismo alle realtà concrete, valorizzando 1 punti di 
forza di un territorio. 

Oltre alle variabili connesse alla peculiarità di ogni situazione straordinaria, pesa 
sulla risposta ad un’emergenza la scarsa preparazione istituzionale rispetto a una simile 
eventualità, che può condurre ad affrontare la situazione con un misto di fatalismo e ras- 
segnazione (Valensise et al. 2017: 298). L’imprevedibilità assoluta degli eventi sismici 


pone la sfida più grande: anche se le mappe che suddividono l’Italia in zone! a seconda 


!° Ordinanza n. 11 del 10 gennaio 2017, emanata dal Commissario Straordinario. 

!! In questo contesto si sono instaurate collaborazioni con vari Atenei. Solo per citarne alcuni: Università 
degli studi di Camerino, Chieti-Pescara, Ferrara, Perugia e Roma La Sapienza. Questo fenomeno non solo 
ha messo a disposizione del processo di ricostruzione le competenze di professori e studenti, ma ha anche 
incorporato nella formazione universitaria l’esperienza del terremoto, consentendo potenzialmente che i 
professionisti di domani siano ancora più informati e competenti rispetto al rischio sismico, che coinvolge 
sostanzialmente tutto il territorio italiano. 

1° In Italia è stata elaborata una classificazione sismica a seconda della pericolosità sismica (basata sulla 
probabilità che un forte terremoto si verifichi), che suddivide il territorio in quattro zone: dalla zona 1 (la 


più pericolosa) alla zona 4 (la meno pericolosa); tale ripartizione dei Comuni italiani è utile al fine di de- 
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del rischio sismico!3 che le caratterizza si basano su una probabilità che tiene conto del- 
la serie storica degli eventi e possono subire aggiornamenti, al manifestarsi di una scos- 
sa. Non è dunque remota la possibilità che un territorio tradizionalmente considerato a 
bassa o nulla sismicità cambi la sua posizione nella classificazione: questo è quanto ac- 
caduto in Emilia-Romagna a partire dai primi anni Duemila!4. 

L’aumento della consapevolezza sul rischio non porta automaticamente alla maggio- 
re preparazione di un territorio, in quanto i tempi di adattamento delle normative ai cri- 
teri antisismici generano una sorta di vuoto: infatti, tutte le strutture edificate in tempi 
precedenti alla normativa non verranno sottoposte all’obbligo di adeguamento, perché 
nessun legislatore si è mai spinto a tal punto da imporre una riqualificazione generaliz- 
zata di tutto il territorio perché si adegui alla sua riemersa natura sismica (Valensise et 


al. 2017: 295). 


3. Le figure di intervento nei terremoti italiani 


3.1. Introduzione 


La scelta di disciplinare le figure di intervento nei contesti emergenziali negli anni 
Settanta-Ottanta del Novecento non è casuale: è, infatti, in questo periodo storico che in 
Italia, in seguito a un’ininterrotta catena di fallimenti nel fronteggiare le grandi calamità 


naturali che si erano abbattute sul Paese, si decide d’intraprendere un cammino di rior- 


finire  l’urgenza degli interventi di prevenzione e riduzione del rischio (cfr. 
https://ingvterremoti.com/fag/glossario/# Toc427851279, ultima consultazione: 19/02/2020). La mappa 
del rischio sismico in Italia, aggiornata al 31 gennaio 2019 e fornita dalla Protezione Civile, è consultabi- 
le online al seguente indirizzo:  http://www.protezionecivile.gov.it/documents/20182/0/Mappa 
+classificazione+sismica+in+pdf+-+Aggiornatata+gennaio+2019/0e2aa091-882e-4461-b859-c5d974877 
273 (ultima consultazione: 19/02/2020). 


!3 Guidoboni e Valensise (2011: 543) definiscono il rischio sismico come la «stima del danno atteso a se- 
guito di un evento sismico, espressa in termini di vittime, costo economico, danno alle costruzioni. Nella 
definizione del rischio intervengono, oltre alla pericolosità sismica [...], le caratteristiche di antropizza- 
zione del territorio quali l’esposizione e la vulnerabilità». 

!4 Cfr. https://ingvterremoti.com/2013/03/29/i-terremoti-in-pianura-padana-emiliana-del-maggio-2012-e- 


la-pericolosita-sismica-dellarea-che-cosa-e-stato-sottostimato/ (ultima consultazione: 19/02/2020). 


SI 


ganizzazione di soggetti istituzionali permanenti che, oltre all’esercito, fossero in grado 
di coordinare e mettere in pratica un intervento efficace in un contesto emergenziale. 

Leader di questo processo di riforma fu Giuseppe Zamberletti: sarà egli il primo 
Commissario Straordinario, durante i terremoti del 1976 in Friuli e del 1980 in Irpinia 
(Guidoboni e Valensise 2011), passando da «mero esecutore delle scelte ministeriali 
[...] [a, NdR] organo dotato di poteri decisori eccezionali con funzioni notevolmente 
ampliate» (Mancini Palamoni 2017: 105). 

Grazie alla sua esperienza e alla sua dedizione, Giuseppe Zamberletti, nel 1982 di- 
venterà il primo ministro nominato responsabile del Ministero per il coordinamento del- 


la Protezione Civile (1. 983/1982) (Guidoboni e Valensise 2011: 313). 


3.2. Il Dipartimento di Protezione Civile italiano 


Il concetto di “protezione civile” entra esplicitamente nell’ordinamento italiano con 
la legge n. 996 dell’8 dicembre 1970, che però si limitava all’organizzazione degli in- 
terventi ex post e si basava su un meccanismo di coordinamento interministeriale; que- 
sto impianto organizzativo rimase però su carta e trovò piena realizzazione solo un de- 
cennio più tardi dopo con il regolamento attuativo del 1981, che incorporerà anche i 
concetti di prevenzione e protezione all’interno dei compiti del Dipartimento”. 

Il Dipartimento di Protezione Civile!’ come lo si conosce oggi nasce in seguito alla 
drammatica esperienza del terremoto del 1980 in Irpinia: le inefficienze e il ritardo nella 
fornitura dei soccorsi misero in luce l’impellente necessità di creare una struttura per- 
manente che fosse pronta a intervenire in situazioni di emergenza (Guidoboni e Valen- 
sise 2011: 352). Fu così che con l’Ordine di Servizio del 29 aprile 1982 della Presidenza 
del Consiglio venne istituito il Dipartimento della Protezione Civile. 

Bisognerà aspettare ancora un decennio per assistere alla nascita del Servizio Na- 
zionale della Protezione Civile, regolato con la legge n. 225 del 24 febbraio 1992, che 
ne definisce missione, ambiti di competenza e attività. 

Un'ulteriore svolta è avvenuta con l’approvazione del Codice della Protezione Civi- 


le, entrato in vigore il 2 gennaio 2018 (D.L. n. 1 del 2 gennaio 2018), che ha cercato di 


!5 Cfr. http://{www.protezionecivile.gov.it/servizio-nazionale/storia/accentramento (ultima consultazione: 
21/02/2020). 


!6 Cfr. http://www.protezionecivile.gov.it/servizio-nazionale/storia (ultima consultazione: 17/02/2020). 
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rendere di più facile comprensione il ruolo della Protezione Civile e ne ha affermato il 
suo policentrismo!7. 

L’organizzazione della Protezione Civile si basa sul rispetto del principio di sussi- 
diarietà!8, che implica la partecipazione alle sue attività di una vasta rete di soggetti 
(Mancini Palamoni 2017: 104), tra cui: le istituzioni pubbliche di qualsiasi livello, dalle 
amministrazioni centrali a quelle locali (in ambito comunale, la prima autorità di Prote- 
zione Civile è il Sindaco), il Corpo nazionale dei Vigili del fuoco, l'Esercito italiano, la 
Croce Rossa, il Servizio Sanitario Nazionale e le associazioni di volontariato. 
All’interno della riforma del 2017 del Codice della Protezione Civile si «introduce il 
principio della partecipazione dei cittadini», i quali concorrono alle attività di Protezio- 
ne Civile: la protezione delle persone e delle cose parte dalle azioni individuali, e ognu- 
no nel suo piccolo può dare il suo contributo, in primis tenendo al sicuro se stesso!?. 

La missione della Protezione Civile si limita però a un intervento di gestione, dal 
punto di vista tecnico e non politico, dell'emergenza: il processo di ricostruzione ricade 
al di fuori delle sue competenze, che si limitano al supporto nello svolgimento di attività 
di prevenzione e preparazione ante disastro, oltre che alla risposta e al superamento?® 
dell’emergenza. 

Le azioni di prevenzione e preparazione si articolano in un’azione di lungo periodo, 
svolta durante la situazione “ordinaria”: entrambe queste azioni perseguono la missione 
di diffondere la cultura della prevenzione e della mitigazione dei rischi, educando la po- 


polazione e predisponendo 1 territori ad affrontare ogni forma di minaccia “naturale”. In 


! Cfr. http://www.protezionecivile.gov.it/servizio-nazionale/storia/il-codice-di-protezione-civile-cosa- 
cambia (ultima consultazione: 21/02/2020). 

!8 Il principio di sussidiarietà nell’ordinamento italiano è stato esplicitamente riconosciuto a livello costi- 
tuzionale con la riforma del 2001, che lo ha introdotto nella formulazione dell’ Art. 118 della Costituzione 
(cfr. http://www.senato.it/japp/bgt/showdoc/17/DOSSIER/0/786233/index.html?stampa=si&part=dossier 
_dossierl-sezione_sezione16-h2_h260&aj=no&parse=si, ultima consultazione: 19/02/2020). Inoltre il 
principio è riconosciuto anche a livello comunitario, all’ Art.5 par. 3 del Trattato sull’Unione Europea e 
nel protocollo n. 2 sull'applicazione dei principi di sussidiarietà e di proporzionalità (cfr. 
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/it/sheet/7/il-principio-di-sussidiarieta, ultima consultazione: 
19/02/2020). 

!° Cfr. http://www.protezionecivile.gov.it/servizio-nazionale/storia/il-codice-di-protezione-civile-cosa- 
cambia (ultima consultazione: 21/02/2020). 

20 Cfr. http:/Awww.protezionecivile.gov.it/servizio-nazionale/attivita/post-emergenza (ultima consultazio- 


ne: 21/02/2020). 


3£, 


questo ambito ricade anche il sistema di monitoraggio del territorio, che viene effettuato 
dalla Protezione Civile attraverso: a) la Rete Accelerometrica Nazionale (RAN)?!, che 
consiste in una rete di accelerometri distribuiti su tutto il territorio italiano (in particola- 
re nelle zone ad alta attività sismica) e b) l’Osservatorio Sismico delle Strutture 
(OSS)?, che rileva lo stato di un campione formato da un centinaio di strutture signifi- 
cative per il Paese (quali scuole, ospedali, ponti, dighe) e partecipa attivamente 
all’aggiornamento dei codici di progettazione e delle norme utili alla costruzione di 
strutture antisismiche. 

La risposta e il superamento dell’emergenza sono, invece, successivi all’evento ca- 
lamitoso, sono fasi dinamiche e in continua evoluzione e consistono nell’attivazione 
della macchina dei soccorsi in seguito a un disastro, nel dislocamento della popolazione 
in luoghi sicuri e nella messa in sicurezza dei luoghi. La ripresa di lungo periodo non 
rientra nelle competenze della Protezione Civile, anche se in parallelo alla ricostruzione 
essa può svolgere azioni di informazione e sensibilizzazione. 

Subentrano, infatti, figure più politiche, delegate all’elaborazione di piani di ripresa 
e alla loro attuazione. Questo compito, a partire dalla suddivisione costituzionale delle 
competenze, potrebbe essere svolto dalle amministrazioni locali, ma l’esecutivo, di fat- 
to, sceglie dall’inizio di subordinare la gestione dell’emergenza a un apparato straordi- 
nario, senza aver prima constatato l’eventuale impossibilità di rispondere adeguatamen- 
te da parte degli attori locali (Mancini Palamoni 2017: 112). 

Per questo, in ottica di aumento dell’efficienza grazie all’accentramento della ge- 
stione e della richiesta dei fondi necessari alla ricostruzione (Valeriani e Bertelli 2017: 
31), ormai in Italia è consolidata la procedura di nomina di un amministratore atipico 
che, durante una situazione eccezionale, sia affiancato da alcuni soggetti tipici della ge- 
stione ordinaria e che, nel pieno rispetto dei principi di sussidiarietà e prossimità, possa 
svolgere funzioni di raccordo tra istituzioni locali e statali, restituendo il territorio nel 
più breve tempo possibile nelle mani dei suoi legittimi amministratori: si tratta del 


Commissario Straordinario?3. 


2! Cfr.  http://www.protezionecivile.gov.it/attivita-rischi/rischio-sismico/attivita/rete-accelerometrica- 
nazionale (ultima consultazione: 19/02/2020). 

22 Cfr. http://www.protezionecivile.gov.it/attivita-rischi/rischio-sismico/attivita/osservatorio-sismico- 
strutture (ultima consultazione: 19/02/2020). 

23 Il cospicuo numero dei Commissari Straordinari nominati nel corso della storia della Repubblica e la 


varietà delle materie loro affidate fa comprendere quanto questa figura sia centrale nel contesto politico 
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3.3. II Commissario Straordinario del Governo 


La figura del Commissario Straordinario del Governo è regolata dalla legge n. 400 
del 23 agosto 1988, art. 11, titolato «Commissari Straordinari del Governo» (Mancini 
Palamoni 2017: 97). Tutti i commissari sono accomunati dalla transitorietà e dalla tito- 
larità di poteri — in deroga della legislazione ordinaria per la «straordinarietà 
dell’evento» (ibidem) — dall’incarico di fungere da punto di raccordo tra i vari livelli 
dell’amministrazione statale, dall’essere dotati di poteri di spesa e di risorse proprie e 
dalla stretta dipendenza dal governo centrale (Mancini Palamoni 2017: 106). 

AI di là di queste caratteristiche condivise, ogni Commissario è diverso dall’altro, ha 
compiti e strutture a propria disposizione che variano di emergenza in emergenza, a pre- 
scindere dalle differenze che intercorrono tra gli oggetti delle loro gestioni, cioè tra le 
differenze dei territori e delle popolazioni coinvolte dai disastri. 

Per esempio, se si prendono in esame 1 vari Commissari nominati per gestire i ter- 
remoti che si sono susseguiti negli ultimi trent'anni in Italia ci si renderà conto 
dell’estrema variabilità sia delle personalità che si sono susseguite sia degli strumenti 
posti a loro disposizione (Zanchini 2018: 322): i cambiamenti intercorsi tra le organiz- 
zazioni delle varie strutture commissariali, sebbene motivati dalla necessità di risponde- 
re a eventi diversi sia per intensità che per impatto, non sono però preceduti da 
un’ampia valutazione delle esperienze pregresse in fatto di gestione dei terremoti (Vale- 
riani e Bertelli 2017: 31), richiedendo ogni volta lo sforzo di allestire ex novo una mac- 
china organizzativa che deve intervenire in una situazione di non facile gestione e di cui 
è difficile valutare la riuscita dell’azione (Zanchini 2018: 326). 

Alle complessità logistiche e pratiche proprie delle emergenze vanno sommate le 
pressioni effettuate dalle comunità colpite per tornare il più in fretta possibile a una si- 
tuazione di normalità. Emerge, quindi, la necessità di calibrare l’efficacia con la rapidità 
dell’intervento, senza rischiare di essere superficiali; questo rischio può essere evitato 
grazie alla collaborazione delle istituzioni e degli attori locali, che possono fornire pre- 
ziosi spunti grazie alla loro conoscenza del contesto (Commissione Nazionale paritetica 


per le Casse Edili 2017: 18). 


italiano. Una lista completa di Commissari Straordinari e non, cessati o in attività, è disponibile al se- 
guente indirizzo web: https://presidenza.governo.it/AmministrazioneTrasparente/Organizzazione/ Com- 


missariStraordinari/index.html (ultima consultazione: 14/02/2020). 


dI 


4. L’azione del Commissario Straordinario del Governo durante il sisma 


Nel caso del sisma del 2016 l’ampiezza del cratere non ha semplificato questo pro- 
cesso, in quanto la zona, ricca di frontiere amministrative e di barriere fisiche, rendeva il 
piano d’intervento ancora più frammentato e diversificato (Commissione Nazionale pa- 
ritetica per le Casse Edili 2017: 19; Gambino e Sargolini 2017: 224; Valeriani e Bertelli 
2017: 25). Basti pensare che se ai primi di settembre 2016 i soccorritori dovevano pre- 
stare assistenza a circa 4.800 persone, dopo le scosse di fine ottobre 2016 il loro nume- 
ro era arrivato a quasi 32.000 (Presidenza del Consiglio dei Ministri — Dipartimento di 
Protezione Civile 2018: 7). 

Al contrario, la scelta di mantenere un impianto rigido e burocratizzato, in contrap- 
posizione con il modus operandi della Protezione Civile, promotrice di 
«un’organizzazione a rete» (Mancini Palamoni 2017: 112), fa emergere la scarsa flessi- 
bilità con cui sono state affrontate le mutazioni del contesto: parte della letteratura sul 
tema valuta negativamente questa scelta (Commissione Nazionale paritetica per le Cas- 
se Edili 2017; Mancini Palamoni 2017). 

Il paragone fatto con le esperienze degli altri terremoti recenti (Umbria e Marche 
1997, L'Aquila 2009, Emilia-Romagna 2012) avvalora l’ipotesi che la scelta di nomina- 
re commissari i Presidenti delle regioni coinvolte avrebbe generato degli interventi più 
efficaci (Mancini Palamoni 2017: 94), anche se da Valeriani e Bertelli (2017) tale scelta 
viene ricollegata alle caratteristiche dei territori colpiti in quelle occasioni?4. 

La critica più forte rivolta ai Commissari Straordinari che si sono avvicendati nella 
gestione del Sisma del Centro Italia è stata quella di aver estraniato le amministrazioni e 
popolazioni locali dalla gestione della ricostruzione, accentrando i processi decisionali e 
facendo prevalere il principio dell’uniformità e dell’unitarietà degli interventi su quello 
della continuità amministrativa (Mancini Palamoni 2017: 112): questo avrebbe causato 


ritardi nel processo di ricostruzione, confusione dal punto di vista normativo e organiz- 


24 «È opportuno rammentare che, anche dal punto di vista delle caratteristiche socio economiche dei terri- 
tori coinvolti, nonché delle loro dimensioni, le tre aree interessate dagli eventi differiscono sensibilmente: 
il sisma del 2009 colpisce, di fatto, una città capoluogo di Regione ed in modo meno significativo alcuni 
Comuni limitrofi, il sisma del 2012 colpisce un territorio più ampio — comunque di dimensioni geografi- 
che inferiori agli eventi sismici 2016 e 2017 — densamente popolato e con un tessuto produttivo sviluppa- 


to» (Valeriani e Bertelli 2017: 31). 
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zativo?5 e, dunque, l’opposizione da parte di chi si ritrovava imposte delle decisioni ca- 
late dall’alto, «senza una sincera considerazione della collettività» (Commissione Na- 
zionale paritetica per le Casse Edili 2017: 23), nonostante fossero previsti, almeno a li- 
vello normativo, vari strumenti messi a disposizione del Commissario e dei Vicecom- 
missari per ascoltare le richieste provenienti dai territori. 

L’impianto commissariale si basa, però, sullo snellimento dei processi decisionali, 
per cui viene tollerato che si diminuisca la democraticità degli stessi e che gli enti terri- 
toriali vengano privati di una parte delle loro competenze (Mancini Palamoni 2017: 98). 
Relegando i Vicecommissari a un ruolo marginale di delegati, un organo del Governo 
centrale si impossessa di prerogative di gestione degli enti territoriali, seppur in via del 
tutto eccezionale, sostituendoli?? nell’elaborazione delle politiche o “sostenendoli” at- 
traverso uffici creati ad hoc, quali gli Uffici speciali per la ricostruzione, istituiti in ogni 
regione coinvolta dal Sisma del 2016 (ivi: 103). 

Questa sostituzione, per quanto provvisoria, viene accompagnata dalla possibilità di 
emanare decreti propri da parte del Commissario, anche in deroga alla legislazione or- 
dinaria: il risultato è un’inevitabile confusione a livello normativo, in quanto si crea una 
gerarchia delle fonti talmente complessa da rendere difficile capire quale sia prevalente; 
ciò aumenta l’incertezza e allunga ulteriormente i tempi d’intervento (ivi: 99). 

È significativo il fatto che questo mandato abbia alla base delle motivazioni pretta- 
mente economiche. Il presupposto è che una figura unica possa effettuare una migliore 
gestione delle risorse disponibili, facendone un uso razionale, evitando gli sprechi gra- 
zie al monitoraggio dei processi di assegnazione degli appalti e dei contributi alle popo- 


lazioni?”. Già in occasione del terremoto de L'Aquila del 2009 era emersa, all’interno 


25 Il rapporto della Commissione paritetica Nazionale delle Casse Edili (2017) parla di «modello duale tra 
emergenza e ricostruzione [che, N4R] ha avuto come principale conseguenza una compresenza sui territo- 
ri di soggetti molteplici in cui emergenza e ricostruzione si trovavano a convivere e ad intrecciarsi seppu- 
re con compiti differenti. Il fatto è che l’oggetto fisico e umano era lo stesso e non sempre il coordina- 
mento e la comunicazione sembrano aver funzionato» (ivi: 16-17). 

26 È importante sottolineare che detta sostituzione è preventiva, in quanto si presuppone che le ammini- 
strazioni regionali e locali non siano in grado di intervenire adeguatamente; la distinzione è utile in quan- 
to le figure proprie del commissariamento, in talune occasioni, possono avere anche delle caratteristiche 
sanzionatorie, istituite per sostituire una figura che non è stata in grado di svolgere adeguatamente il suo 
ruolo (Mancini Palamoni 2017: 112), per esempio quando viene commissariato un comune. 

27 La preminenza della questione economica nel processo di ricostruzione è facilmente deducibile dal fat- 


to che, nel definire il mandato del Commissario, essa viene immediatamente richiamata, all’art. 1 c. 7 del 
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della struttura commissariale, l’importanza del «concetto della disponibilità delle risor- 
se» nell’ambito dell’azione pianificatoria (Mancini Palamoni 2017: 107). 

La fase di superamento dell’emergenza è infatti legata all’aggiunta, nei criteri di la- 
voro, del requisito dell’efficienza economica, meno pressante nella prima fase di salva- 
taggio e soccorso; se questa, da una parte, risulta un’esigenza imposta dalla limitatezza 
delle risorse, dall’altra, porta a un inevitabile allungamento dei tempi d’intervento, mo- 
tivati dalla necessità di pianificazione ed elaborazione di normative di una certa com- 
plessità. 

Un tema a parte è quello connesso allo scongiurare l’eventualità che la qualità della 
ricostruzione venga compromessa da fenomeni criminosi, quali corruzione e infiltrazio- 
ni da parte della criminalità organizzata, fenomeno che le amministrazioni locali spesso 
non sono in grado di contrastare (Commissione Nazionale paritetica per le Casse Edili 
2017: 36; Valeriani e Bertelli 2017: 28). 

Queste logiche efficientistiche finiscono però per far prevalere la questione econo- 
mica sui bisogni dei territori e delle popolazioni assistite: «a ciò si riflette la situazione 
della popolazione che versa in una sensazione di smarrimento e di impotenza, trovando- 
si spettatrice di una gestione burocratizzata e priva dei contenuti culturali e sociali» 
(Mancini Palamoni 2017: 113). Considerando che alla fine dei conti saranno proprio le 
comunità locali a godere dei risultati prodotti dagli interventi della gestione commissa- 
riale, sarebbe opportuno procedere con delle azioni che, ponderando l’efficienza con 
l'efficacia nella scelta delle strategie, portino a una riorganizzazione del delicato equili- 
brio dei territori (ivi: 114). 

Per evitare il perpetuarsi degli errori commessi in passato e mettere le istituzioni lo- 
cali in condizione di organizzare la ripresa in seguito a un trauma di così forte impatto, 
potrebbe essere opportuno creare un impianto organizzativo permanente che, al pari del- 
la Protezione Civile ma in ambito di ricostruzione, possa fornire delle linee guida per 
organizzare il processo di ripresa in seguito a una calamità naturale (Zanchini 2018: 
325). In questo modo, si potrebbe fare tesoro delle esperienze pregresse, creando un 


modello che si possa declinare a seconda delle necessità e evitando di reinventarsi ogni 


D.L. n. 189/2016: «Il Commissario straordinario assicura una ricostruzione unitaria e omogenea nel terri- 
torio colpito dal sisma, e a tal fine programma l’uso delle risorse finanziarie e approva le ordinanze e le 
direttive necessarie per la progettazione ed esecuzione degli interventi, nonché per la determinazione dei 
contributi spettanti ai beneficiari sulla base di indicatori del danno, della vulnerabilità e di costi parame- 


trici». 
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volta daccapo una struttura che si deve adattare alla situazione, ma di fatto ricopre sem- 
pre funzioni comuni a tutte le emergenze (Mancini Palamoni 2017: 113). 

Uno dei primi elementi su cui lavorare è l’accrescimento del coinvolgimento delle 
realtà territoriali, permettendo loro di partecipare al processo di ricostruzione (sia delle 
strutture che delle comunità) con il bagaglio di conoscenze del contesto che hanno a di- 
sposizione e aumentando la loro fiducia nella struttura statale che le sostiene: questo po- 
trebbe essere ottenuto superando la visione burocratizzata e gerarchica propria delle 
amministrazioni pubbliche e favorendo una gestione diffusa, meno rigida e poco buro- 


cratizzata (ivi: 114). 


5. La copertura mediatica del “Sisma Centro Italia 2016” 


Il terremoto del Friuli del 1976 è stata la prima occasione in cui la televisione italia- 
na ha seguito in diretta gli sviluppi della gestione di un’emergenza sismica, portando le 
immagini della devastazione e della sofferenza della popolazione nelle case di tutta Ita- 
lia (Guidoboni e Valensise 2011). La vasta copertura mediatica è poi continuata anche 
in seguito, con il terremoto dell’Irpinia del 1980, per poi raggiungere il suo culmine con 
il terremoto di Umbria e Marche del 1997: le immagini del crollo del soffitto affrescato 
nella Basilica Superiore ad Assisi hanno fatto il giro del mondo (ivi: 375). 

All’interno dei report giornalistici, dopo un primo momento di prevalenza della cro- 
naca del disastro, subentrano le voci e le opinioni di esperti di varie discipline: dai si- 
smologi e geologi dell’INGV (Istituto Nazionale di Geofisica e Vulcanologia) agli in- 
gegneri, dai risk manager ai sociologi e agli psicologi (Corradi e Gritti 2018: 82). 

A differenza delle altre, la narrazione del sisma del 2016 è stata particolarmente ca- 
ratterizzata dal tema della prevenzione: il tentativo effettuato da redattori ed esperti di 
rendere più accessibile e comprensibile la tematica della diminuzione del rischio deriva- 
to da eventi sismici ha impegnato circa un quinto degli articoli dedicati al Sisma Centro 
Italia pubblicati in quel periodo (Cerase 2017: 415 e 421). 

Essendo il rischio definito come l’effetto emergente dell’intreccio tra probabilità, 
esposizione e vulnerabilità (Corradi e Gritti 2018: 81), l’unica variabile su cui si può in- 
cidere nel caso dei terremoti è la diminuzione della vulnerabilità di strutture e popola- 
zioni, in quanto la probabilità che si verifichi un terremoto non è un fattore modificabile 


dall’uomo e l’esposizione dipende dalla «maggiore o minore presenza di beni esposti al 
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rischio» in un dato territorio. La probabilità che si verifichi un evento sismico e 
l’esposizione di un territorio a tale rischio non possono essere modificate dall’uomo, a 
meno che non si decida di abbandonare un territorio al primo manifestarsi di un movi- 
mento della crosta terrestre sottostante. 

Paradossalmente, si assiste al processo inverso: con il passare del tempo e con 
l’allontanarsi dell’ultimo disastro i territori tendono a rimuovere il ricordo 
dell’esperienza, attenuando la consapevolezza e la preparazione del territorio. 

Tale involuzione in Italia ha raggiunto il suo culmine a metà del XX secolo, quando 
in nome dello sviluppo economico si è passati a una vera e propria «declassification» 
dei territori a rischio sismico (Valensise et a/. 2017: 297): il risultato è stato quello di 
creare le condizioni per la costruzione di edifici meno costosi — poiché privi di vincoli 
imposti da una normativa antisismica — su dei terreni che successivamente sono tornati 
a essere riqualificati come pericolosi dal punto di vista sismico. I risultati di questo svi- 
luppo si apprezzano solo anni dopo, nel momento della conta dei danni e delle perdite 
subite. 

La scossa del 24 agosto 2016 ad Amatrice, di magnitudo 6,0, ha causato danni per 
una stima d’intensità dell’XI grado della scala Mercalli, mentre per la scossa del 30 ot- 
tobre di magnitudo 6,5 a Norcia è stata stimata un’intensità oscillante tra 1’ VII e il IX 
grado (Valensise et al. 2017: 291); essendo la scala Richter una scala logaritmica, la dif- 
ferenza di energia sprigionata tra le due scosse è molto alta, rendendo la scossa del 30 
ottobre potenzialmente molto più distruttiva di quella del 24 agosto. Nonostante questo, 
la differente stima dei danni nelle due località non ha rispecchiato la differenza di ma- 
gnitudo. Questo dimostra come non sia la magnitudo in sé a causare danni più o meno 
catastrofici, ma come sia piuttosto la preparazione delle strutture del territorio, in pri- 
mis, ad incidere sugli effetti delle scosse. Nel caso di Norcia si è registrato un livello di 
danno serio ma non catastrofico, grazie agli interventi effettuati in seguito ai terremoti 
del 1979 e del 1997 (Cerase 2017: 416). Ad Amatrice si è invece sfiorata la scomparsa 
degli insediamenti umani sul territorio: 1’ XI grado di intensità è infatti definito come 
«Crollo di tutti gli edifici in muratura; i binari si piegano fortemente; cedono i pilastri di 
ferro; effetti estesi anche sull’ambiente» (Guidoboni e Valensise 2011: 418). Nonostan- 


te il minore impatto osservato sulle costruzioni, gli effetti sull’ambiente si sono potuti 


28 Cfr. http://www.protezionecivile.gov.it/attivita-rischi/rischio-sismico/descrizione (ultima consultazio- 


ne: 04/03/2020). 
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osservare anche nell’area di Norcia: secondo il rapporto della Commissione Nazionale 
paritetica per le Casse Edili (2017: 12) «[Norcia, NdR] si è spostata di 30 centimetri 
verso Ovest» e nel territorio del Comune si possono osservare dei dissesti del terreno 
causati dalle scosse. 

Questo controsenso viene definito da Gianluca Valensise e i suoi collaboratori 
(2017: 291) «the Amatrice-Norcia apparent paradox», paradosso alla cui base stanno 
due fattori che si influenzano reciprocamente: il differente livello di vulnerabilità delle 
due località e il fattore temporale. In pratica, secondo Valensise e i suoi collaboratori, il 
livello di esposizione degli edifici ad un disastro aumenta con il passare del tempo, so- 
prattutto se sono passati molti anni dall’ultimo evento sismico di grande rilevanza; di 
conseguenza, più gli edifici saranno datati e, probabilmente, più saranno fragili, in 
quanto è poco verosimile che siano stati adattati, anche perché la popolazione percepi- 
sce come poco impellente l’eventualità di un evento sismico catastrofico. Questo circolo 
vizioso porta all’aumento della vulnerabilità generale, che esporrà ulteriormente il terri- 
torio a ingenti danni in caso di evento sismico. Al contrario di quanto accaduto ad Ama- 
trice, Norcia, essendo stata investita più frequentemente da terremoti di forte impatto, 
era in possesso, al momento del sisma, di un patrimonio architettonico che è stato rin- 
novato in varie occasioni, l’ultima delle quali in seguito al terremoto umbro- 
marchigiano del 1997-1998. Il caso di Amatrice viene dunque definito come un esem- 
pio di «forgotten vulnerability» (ivi: 293). AI contrario, nel valutare la preparazione di 
Norcia (distante solo 25 km in linea d’aria da Amatrice), anche i redattori delle testate 
giornalistiche hanno apprezzato la valorizzazione della sua «storia sismica» (Cerase 
2017: 415) e l’efficace ricostruzione che era stata attuata dal 1979 in poi, grazie al forte 
coinvolgimento delle amministrazioni locali e dei cittadini (Mancini Palamoni 2017: 
112). 

Nonostante sia fondamentale preservare la memoria degli eventi passati che hanno 
caratterizzato la storia del territorio che si abita, questo non basta per diminuire la vul- 
nerabilità e l’esposizione di popolazione e patrimonio architettonico: è anche necessario 
sviluppare consapevolezza e preparazione rispetto ai rischi che si devono fronteggiare, 
tenendo ben presenti le caratteristiche dei territori che si devono “proteggere” (Commis- 


sione Nazionale paritetica per le Casse Edili 2017: 5). 
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6. Le caratteristiche dei territori colpiti dal sisma 


6.1. Introduzione 


Le aree colpite dal sisma del 2016 rientravano già nella Strategia Nazionale Aree In- 
terne (SNAI), attiva dal 2012 e rientrante nella politica regionale di coesione 2014- 
2020°?, programma che mira alla valorizzazione delle aree interne del Paese, che costi- 
tuiscono circa i 3/5 del territorio nazionale3°, per colmare il divario esistente a livello di 
servizi e di sviluppo economico e sociale. Per raggiungere tale scopo, sono stati stanzia- 
ti dei fondi (provenienti anche da contributi europei) da investire in progetti di rivitaliz- 
zazione del tessuto produttivo, per contrastare lo spopolamento e risanare l’equilibrio 
demografico delle zone italiane che sempre più stanno perdendo attrattività. 

Pur essendo molto diversificati tra di loro, a causa della loro distribuzione lungo tut- 
ta la penisola, questi territori hanno in comune la distanza dai grandi centri e una con- 
formazione complessa da gestire, in quanto poco compatta e omogenea. La strategia 
punta a un ripensamento dei servizi pubblici in queste aree, innanzitutto attraverso una 
riorganizzazione dell’assetto istituzionale, per ottimizzare l’offerta dei servizi — primi 
fra tutti istruzione, salute e mobilità (Commissione Nazionale paritetica per le Casse 
Edili 2017: 41) — e supportare l’elaborazione di piani di sviluppo che sappiano valoriz- 
zare le potenzialità dei territori. 

Il sisma ha dunque investito delle aree che stavano già arrancando nella ricerca di 
una rivitalizzazione del tessuto produttivo e sociale, bisognose di un intervento volto al- 
la rielaborazione di una strategia territoriale che scongiurasse il loro abbandono da parte 
della popolazione, soprattutto delle generazioni più giovani. 

Ricollegandosi a questa esperienza, il D.L. n. 189/2016 ha colto l’occasione di coin- 
volgere il già esistente Comitato Tecnico Aree Interne per supportare il Commissario 
Straordinario nell’elaborazione dei piani di ripresa dei territori, integrando nell’ équipe 
le capacità e le conoscenze già acquisite dal già citato Comitato sulla situazione ante- 


disastro (Valeriani e Bertelli 2017: 18). 


29 Cfr. http://www.programmazioneeconomica.gov.it/2019/05/23/strategia-nazionale-delle-aree-interne/ 
(ultima consultazione: 12/02/2020). 
30 Cfr. http://www.pongovernance1420.gov.it/it/progetto/la-strategia-nazionale-per-le-aree-interne-e-i- 


nuovi-assetti-istituzionali/ (ultima consultazione: 12/02/2020). 
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Le vulnerabilità del territorio in questione sono causate in primis dal progressivo e 
già avanzato processo di spopolamento e di invecchiamento della popolazione, ulte- 
riormente accelerato dal sisma del 2016 (e in alcune zone anche da terremoti preceden- 
ti): le aree collinari-montane sono state escluse dallo sviluppo economico del secondo 
dopoguerra, caratterizzato dall’inurbamento della popolazione (Rolli 2015: 93). Di con- 
seguenza, i territori poco presenziati vengono facilmente dimenticati e, quindi, esclusi 
dal processo di preservazione del patrimonio storico-artistico e architettonico proprio 
delle zone rurali, già molto vulnerabili a causa delle loro fragilità strutturali ulteriormen- 
te amplificate dall’incuria (ibidem). Questo circolo vizioso di abbandono-disfacimento, 
se non viene interrotto, spinge 1 pochi residenti superstiti a trasferirsi altrove, affidando 
allo strato più anziano della popolazione, che manifesta una minore tendenza a trasferir- 
si, la conservazione dei luoghi e della memoria, che però sono vincolati alla durata della 
vita di chi resta. 

Il risultato è la perdita inestimabile di una parte della cultura e della tradizione del 
nostro Paese (Commissione Nazionale paritetica per le Casse Edili 2017: 9; Defilippis e 


Menghini 2017: 11; Gambino e Sargolini 2017: 222). 


6.2. Comuni piccoli e poco abituati a cooperare 


La disomogeneità delle aree interne appenniniche si riscontra anche a livello ammi- 
nistrativo: questi territori sono, infatti, costellati di comuni piccoli o molto piccoli, e la 
loro frammentazione prosegue anche al loro interno, se si arriva a considerare le singole 
frazioni come entità autonome (Valeriani e Bertelli 2017: 32). 

Dotati di risorse scarse dal punto di vista economico e in termini di personale e di 
differenziazione delle competenze, tali comuni scontano una debolezza tecnico- 
istituzionale che sfocia nell’impossibilità di gestire una crisi derivata dallo spopolamen- 
to (Commissione Nazionale paritetica per le Casse Edili 2017: 19). 

Nonostante il costante e inarrestabile taglio dei fondi che le piccole amministrazioni 
sono costrette a fronteggiare, è storicamente radicata la tendenza a non creare reti di 
cooperazione tra vicini, per cercare di unire le forze e ottimizzare le risorse a disposi- 
zione: al riguardo, Valeriani e Bertelli (2017: 27) parlano di una vera e propria «chiusu- 


ra [...] figlia di una lunga tradizione», rispetto alla necessità di riorganizzare gli assetti 
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amministrativi in modo tale da non far diminuire ulteriormente la qualità e la quantità 
dei servizi offerti a dei territori già in declino. 

Questo isolamento si ritrova non solo a livello istituzionale, ma anche a livello so- 
cio-economico e pesa sulle iniziative private, che stentano a trovare il loro spazio in un 
mercato molto competitivo (ivi: 28). Non sfruttando la possibilità di unirsi in consorzi e 
mantenendo imprese di dimensioni molto piccole, involontariamente, i pochi attori eco- 
nomici rimasti indeboliscono il tessuto economico locale: da una parte perdono 
l’occasione di espandersi, di creare occupazione e di rendere il territorio un polo attrat- 
tivo per le professionalità che potrebbero venire dall’esterno, dall’altra aumentano la 
sua esposizione agli imprevisti, ritrovandosi singolarmente ad affrontare delle proble- 
matiche che potrebbero essere più facilmente risolte da una rete di produttori (ibidem). 

L’incapacità di gestione, già dimostrata nel fronteggiare una situazione ingarbuglia- 
ta ma relativamente stabile, si è amplificata all’indomani del sisma del 2016, che ha ag- 
giunto urgenza e dinamicità a un quadro operativo che ha visto ulteriormente aumentata 
la sua complessità (Commissione Nazionale paritetica per le Casse Edili 2017: 19; Va- 
leriani e Bertelli 2017: 19). L’incapacità di esprimere una visione unanime dei bisogni 
da parte delle amministrazioni locali, assieme alla debolezza strutturale ed economica 
del territorio, ha fortemente penalizzato e rallentato il processo di ripresa (Valeriani e 


Bertelli 2017: 27). 


7. Il processo di rilancio dei territori: ricostruzione e sviluppo economico 


Lo scatenarsi del sisma nel 2016 si è inserito in un contesto che, a prescindere dal 
disastro, era ritenuto fragile, quindi bisognoso di un intervento profondo e ragionato sul 
suo tessuto economico, sociale e istituzionale. Si è dunque deciso di cogliere la necessi- 
tà di procedere alla ricostruzione, per elaborare una pianificazione in grado di offrire 
una possibilità di rinascita alle zone dell’ Appennino centrale sconvolte dal terremoto. 
L'obiettivo non era quindi quello di ripristinare le condizioni ante-sisma esattamente 
com'erano, ma di utilizzare l’attenzione politica e le risorse rese disponibili per la ge- 
stione della ricostruzione per offrire ai territori una possibilità di cambiamento e di ri- 
lancio (Rolli 2015: 97; Valeriani e Bertelli 2017: 22). 

Come riportato nel rapporto della Commissione Nazionale paritetica per le Casse 


Edili (2017: 44): «l’obiettivo della ricostituzione non [...] è una riedificazione degli edi- 
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fici bensì ricostituire la comunità, ovvero una identità ed una voglia di futuro, guardan- 
do avanti verso un miglioramento sul piano dei servizi, delle infrastrutture, creando 
nuove opportunità». 

Pianificando il da farsi, emerge la necessità di coordinare gli interventi, di fissare un 
piano di lavoro articolato intorno alle priorità (Zanchini 2018: 324) e di dare una visione 
strategica unitaria, così da impiegare le risorse a disposizione nel modo più efficace 
possibile (Commissione Nazionale paritetica per le Casse Edili 2017: 42). 

È naturale che il primo pensiero, quando si parla di ritorno alla normalità di aree ter- 
remotate, vada alla ricostruzione e alla messa in sicurezza di edifici pubblici e privati, in 
modo tale da permettere alle persone di avere un’abitazione e un luogo di lavoro, oltre a 
poter accedere senza difficoltà ai servizi pubblici. 

Un primo elemento da sondare è lo stato degli edifici: il sisma del 2016 ha colpito 
un patrimonio edilizio che per i 2/3 risaliva a periodi precedenti agli anni Settanta 
(Commissione Nazionale paritetica per le Casse Edili 2017: 14), periodo in cui si iniziò 
a sviluppare una sensibilità maggiore rispetto alla classificazione sismica dei territori e 
all’elaborazione di normative antisismiche che, si ricorda, in Italia non sono retroattive, 
e quindi dalla loro promulgazione vengono applicate solamente ai nuovi edifici (Valen- 
sise et al. 2017: 295). 

La visibilità che segue un evento naturale disastroso solitamente dà un impulso allo 
sviluppo di queste normative, anche perché l’accesso ai contributi statali per la ricostru- 
zione rende un obbligo la revisione delle strutture architettoniche presenti sul territorio e 
la loro messa in sicurezza (Commissione Nazionale paritetica per le Casse Edili 2017: 
34). Questa rinnovata percezione dell’importanza della sicurezza può anche portare alla 
riscoperta della vulnerabilità di determinati luoghi, grazie all’analisi delle fonti storiche, 
evitando il ripetersi di errori già commessi in passato, e aumentare il livello generale di 
consapevolezza dei rischi (Gambino e Sargolini 2017: 223). 

L’aumento della percezione del rischio a cui è sottoposto un territorio non va di pari 
passo, per molteplici considerazioni, innanzitutto economiche, con l’assunzione di re- 
sponsabilità dei singoli rispetto alla necessità di una buona manutenzione degli edifici di 
cui sono proprietari. A riguardo Marco Cammelli (2018) mette in guardia rispetto a un 
eccessivo affidamento dei cittadini all’intervento risarcitorio statale in seguito a un disa- 
stro: «da interventi pubblici a fondo perduto o agevolazioni al credito si genera una ope- 
razione di natura essenzialmente assicurativa con il trasferimento alla fiscalità pubblica 


del relativo rischio. Questo offre il fianco al cosiddetto ‘azzardo morale’, cioè a condot- 
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te dei privati non virtuose sia in termini di disincentivo alla precauzione e alla riduzione 
della rischiosità dell’evento (assicurazione) sia in termini di eccesso di spesa per gli in- 
terventi ex post di ripristino rispetto ai danni sofferti.» (ivi: 304). 

Un altro elemento da prendere in considerazione è l’equilibrio tra edilizia - residen- 
ziale e non - nei luoghi colpiti dal sisma del 2016. Nel rapporto sull’attività del Com- 
missario Straordinario (Valeriani e Bertelli 2017: 128), che si basa sui dati raccolti 
dall’Istat con il 15° censimento della popolazione e delle abitazioni del 2011, emerge 
una prevalenza assoluta di quella residenziale: sull’insieme dei 185.541 edifici censiti, 
188% (162.991 edifici) contiene le 341.449 abitazioni presenti nell’area del cratere. 
Inoltre, il fatto che il 30% di queste 341.449 abitazioni sia vuoto o occupato da non re- 
sidenti rappresenta l’ennesima conseguenza del processo di spopolamento in corso e le- 
ga la vita di questi territori alla stagionalità del turismo o dell’occupazione delle secon- 
de case (ivi: 129). 

La forte presenza di seconde case ha un influsso non trascurabile sulle scelte strate- 
giche di ricostruzione dei privati: va da sé che la priorità data all’abitazione in cui si ri- 
siede abitualmente è diversa da quella concessa a una casa in cui si passano dei periodi 
limitati di tempo e di cui è possibile che la proprietà sia condivisa con altri soggetti; in 
più, la presenza di numerose abitazioni abitate in modo discontinuo pone delle ulteriori 
questioni quanto alle politiche di rivitalizzazione dei territori. 

Una volta presa la decisione di ricostruire (Defilippis e Menghini 2017: 15), si avvia 
un dibattito tra esperti di diverse discipline per scegliere la strategia da adottare. 

Una delle prime decisioni da prendere è se ricostruire nello stesso luogo o se sposta- 
re l’insediamento in una posizione più sicura, soprattutto nel caso in cui la distruzione 
dei centri abitati abbia raggiunto livelli catastrofici (ivî: 11). L'esempio più spettacolare 
di questa scelta è quello offerto dal terremoto della Valle del Belice, compresa tra le 
province di Agrigento, Palermo e Trapani, del 1968: in quell’occasione si scelse di rico- 
struire Gibellina nuova a 11 km dall’antico centro abitato, le cui rovine vennero tra- 
sformate da Alberto Burri (1915-1995) in un monumento alla memoria (Guidoboni e 
Valensise 2011: 300). 

Nella maggior parte dei casi, si sceglie di mantenere l’ubicazione degli insediamen- 
ti, anche su insistenza delle popolazioni colpite: è questo il caso di Venzone, in provin- 
cia di Udine, duramente colpita dal terremoto del Friuli del 1976 (Doglioni 2017). 

Fatta questa scelta, l’ideale è procedere con una ricostruzione oculata che tenga con- 


to delle tecniche tradizionali di edificazione, sia per preservarne i connotati storico- 
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artistici del territorio sia per salvaguardarne le caratteristiche, cercando di conciliare si- 
curezza e identità (Pugliano 2017: 24). L’auspicio è che si possa procedere a 
un’integrazione tra moderno e antico, creando una commistione tra tecnologie che au- 
mentino la sicurezza e materiali tipici dei luoghi in cui si sta intervenendo, evitando 
stravolgimenti inutili del paesaggio e dell’abitato. 

Come sostenuto da Francesco Defilippis e Anna Bruna Menghini (2017: 13): «Le 
culture architettoniche e costruttive hanno nel tempo operato una intelligente selezione 
delle pratiche insediative e delle tecniche costruttive, che, opportunamente reinterpretate 
e aggiornate, consentirebbero di conseguire un migliore grado di sicurezza salvaguar- 
dando l’identità distintiva dei territori. [...] L'adozione di modelli insediativi corretti, 
congruenti con le forme della terra e la natura dei suoli, costituisce la forma più intelli- 
gente ed economica di prevenzione dai dissesti idrogeologici e sismici». 

Questo è soprattutto vero per località ricche di siti artistici e culturali: la massima 
priorità deve essere data sia al restauro di chiese, palazzi e musei sia al rientro delle ope- 
re d’arte nella loro sede, dopo un primo intervento di salvataggio dalla distruzione o 
dallo smarrimento. È importante evitare di depauperare ulteriormente questi luoghi, già 
colpiti nel profondo, della loro storia e delle loro risorse, in modo tale da assicurare loro 
una prospettiva di sviluppo nel futuro (Commissione Nazionale paritetica per le Casse 
Edili 2017: 30). 

Una possibilità di rilancio della zona appenninica è offerta dalla creazione di incen- 
tivi al settore turistico, valorizzando le potenzialità offerte dal suo patrimonio artistico e 
paesaggistico. Questo spunto era già stato fornito nell’ambito della SNAI, per creare 
formule che potessero essere avviate senza dover aspettare la fine della ricostruzione, 
dando però un impulso alla stessa (Valeriani e Bertelli 2017: 20), soprattutto nelle aree 
meno danneggiate dal sisma, creando occupazione e aumentando 1 presidi nel territorio. 

Anche Francesco Doglioni (2017), dopo aver studiato la ripresa di Venzone in Friu- 
li, evidenzia il contributo che il turismo può apportare ai territori terremotati, soprattutto 
grazie alla loro posizione strategica lungo antiche vie di comunicazione: «questo sia un 
caldo invito a non disperare, anche oltre ogni ragionevolezza, agli abitanti di Visso, 
Norcia, Castelsantangelo sul Nera, borghi certo tra i più belli d’Italia: quelle vie accanto 
alle quali sono nati in passato continuano e continueranno a passare» (ivi: 77). 

Sicuramente un ulteriore incentivo potrebbe essere rappresentato dal miglioramento 
dei collegamenti tra queste zone e i nodi di scambio ferroviario e aeroportuale presenti 


nelle vicinanze (Commissione Nazionale paritetica per le Casse Edili 2017: 42). 
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Un problema emerso con il sisma del 2016 è stato che, anche a causa 
dell’approssimazione delle indicazioni geografiche utilizzate a livello mediatico, gli ef- 
fetti del sisma sono stati associati all’intero territorio delle quattro regioni coinvolte; 
questo ha danneggiato non solo gli operatori turistici compresi all’interno del perimetro 
del cratere, ma ha anche coinvolto altre strutture ricettive, seppur posizionate in zone 
lontane da quelle terremotate (Commissione paritetica Nazionale delle Casse Edili 


2017: 13). 
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Capitolo 4 


La governance dell'emergenza “Sisma Centro Italia 2016” 


1. Il cammino nelle Terre Mutate 


A partire dall’estate del 2016 le scosse di terremoto verificatesi nelle regioni 
dell’Italia Centrale hanno messo a dura prova la capacità di reazione delle popolazioni, 
dando origine a un processo di ricostruzione che si prospetta lungo e impervio. I territo- 
ri maggiormente proattivi si sono organizzati anche con iniziative autonome rispetto 
all’assetto commissariale, sviluppando progetti che potessero mantenere vivo l’interesse 
per la parte di Appennino colpito dal sisma e far sperare in una sua ripresa economico- 
sociale, attraverso la valorizzazione delle «risorse endogene» (Giacché 2019: 34) pre- 
senti in quelle zone e, soprattutto, con lo sviluppo di un turismo sostenibile e responsa- 
bile. 

Ne è un esempio l’esperienza del ‘Cammino nelle Terre Mutate”: partito nel 2018 
come “Lunga marcia nelle terre mutate”, marcia solidale una tantum promossa allo sco- 
po di mantenere alta l’attenzione sui territori colpiti dal terremoto a quasi due anni dal 


suo scatenarsi!, nel 2019 è diventato il primo itinerario escursionistico solidale d’Italia?. 


! La prima edizione del Cammino nelle Terre Mutate, organizzata da Movimento Tellurico, APE Roma e 
FederTrek, si è avviata il 27 giugno 2018 a Fabriano (MC) e si è conclusa a L'Aquila il 9 del mese suc- 
cessivo, dopo aver toccato le quattro regioni coinvolte dal sisma del 2016. Iniziativa nata nel 2012 per 
riportare l’attenzione sui ritardi della ricostruzione del capoluogo abruzzese, ogni anno l’associazione 
Movimento Tellurico organizza una marcia che attraversa le aree colpite da un terremoto con destinazio- 
ne L’Aquila, con la speranza di partecipare alla rinascita dei luoghi feriti dalle scosse e di avvicinare le 
persone alle realtà di questi territori e delle loro comunità (cfr. http://www.movimentotellurico.it/lunga 
marcia/2019 — ultima consultazione: 26/02/2020). 

2 Cfr. http:/www.regioni.it/turismo/2018/07/09/ansa-terremotonasce-il-cammino-nelle-terre-mutate-in-4- 


regioni-569540/ (ultima consultazione: 26/02/2020). 
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La gestione del percorso è affidata ad una rete di soggetti?, formata da autorità loca- 
li, strutture ricettive e organizzazioni del terzo settore sia locali che nazionali. 

I 257 km del tracciato, che tocca le quattro regioni colpite dal Sisma del 2016 e per- 
corre i sentieri di due parchi nazionali (il Parco Nazionale dei Monti Sibillini e il Parco 
Nazionale del Gran Sasso e Monti della Laga), si articolano in 14 tappe e includono an- 
che alcune delle località che più delle altre hanno subito i contraccolpi del terremoto. Il 
Cammino invita i suoi partecipanti a entrare in contatto con realtà come Castelluccio di 
Norcia, Arquata del Tronto, Accumoli e Amatrice, per poter conoscere le vicende di 
questi luoghi ed entrare in contatto con le loro popolazioni, ascoltandone le storie e le 
esperienze*; ciò rende possibile quello che all’indomani delle scosse più distruttive po- 
teva sembrare impensabile: il riaccendersi dell’attrattività esercitata da questi luoghi, 
nonostante il recente trauma e le ferite ancora aperte. 

A partire dal nome dato al progetto, si coglie la volontà di rielaborare le recenti 
esperienze con un'ottica di sviluppo e “mutamento”, avviando un processo di adegua- 
mento alle caratteristiche del territorio e di preparazione in vista di un futuro manife- 


starsi di un evento sismico. 


2. Campi e la sua esperienza 


Tra le quattordici tappe del Cammino nelle Terre Mutate, si trova quella di Campi 
(PG), piccola frazione del Comune di Norcia nel cuore della Valle Castoriana, posizio- 
nata nell’area del Parco Nazionale dei Monti Sibillini, la cui esperienza sta emergendo 
come un esempio di resilienza e di capacità progettuale insolite per una realtà che, 
nell’arco di 40 anni, è stata colpita da quattro terremoti e che conta una comunità di cir- 
ca 120 residenti. 

Il rapporto di Campi con il terremoto è stato improntato sul principio e sulla pratica 
della prevenzione, atteggiamento che ha marcato la differenza fin dall’inizio 
dell’emergenza. Le tappe del percorso della comunità di Campi, che trova la sua origine 


in un periodo di gran lunga precedente al sisma del 2016, sono descritte da una relazio- 


3 Una lista completa dei partner del progetto è disponibile online al seguente indirizzo: 


https://camminoterremutate.org/partner/ (ultima consultazione: 26/02/2020). 
4‘ Cfr. https://www.ilgiornaledellaprotezionecivile.it/attualita/terremoto-centro-dal-27-giugno-all8-luglio- 


in-cammino-nelle-terre-mutate (ultima consultazione: 26/02/2020). 
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ne del Presidente della Pro Loco Campi, sig. Roberto Sbriccoli, dal titolo “Back to 
Campi...quando la fantasia vuole diventare realtà...”5. 

Nel periodo a ridosso dell’inizio della sequenza di scosse che ha sconvolto 
l’ Appennino centrale, il 6 agosto 2016 la comunità di Campi ha inaugurato la nuova se- 
de della sua Pro Loco, una struttura — poi ribattezzata “Arca di Noè” — auto-finanziata, 
progettata in proprio e auto-costruita in classe 4, cioè il massimo livello di classe antisi- 
smica per un edificio. L’ Arca di Noè, nata come centro di vita associata aperto a tutta la 
Valle Castoriana, ha offerto alla popolazione un rifugio sicuro fin dalla prima notte suc- 
cessiva alla prima scossa (24 agosto 2016), consentendole di non abbandonare 1l territo- 
rio, nemmeno in seguito alle scosse più potenti del 26 e del 30 ottobre 2016, le quali 
hanno assestato un duro colpo al territorio umbro: come nel caso del terremoto in Val- 
nerina del 1979, l’abitato di Campi rientra nella zona epicentrale del sisma del 2016 
(Sbrogiò et al. 2019: 258). Tale struttura, fino all’estate del 2017, periodo nel quale la 
Protezione Civile ha provveduto all’assegnazione delle Sae (Soluzioni abitative in 
emergenza)? agli abitanti di Campi, ha consentito l’autogestione degli abitanti del paese, 
servendo da punto di incontro per chi aveva scelto di rimanere, mettendo a disposizione 
50 posti letto e fornendo anche 200 pasti al giorno, non solo per le persone “sfollate” 
che si erano organizzate allestendo strutture di fortuna intorno alla sede della Pro Loco 
(Bernardoni e Fossatelli 2019), ma anche a vigili del fuoco, operatori dei soccorsi, forze 
armate e giornalisti. Tuttora lo stabile è la sede di varie iniziative, rivolte sia alla popo- 
lazione fissa della Valle sia a ospiti di passaggio, costituendo un importante fulcro della 
vita sociale della zona (Giacché 2020: 26). 

L’esperienza comunitaria vissuta in seguito al sisma del 2016 sembra aver spinto la 
comunità di Campi ad andare oltre: già nel dicembre del 2016 viene lanciato il progetto 
“Back to Campi”, con obiettivo la realizzazione di un agri-campeggio “di comunità”. 
L’idea è che la struttura possa avere una doppia funzione: a) di rilancio del territorio at- 
traverso l’accoglienza turistica e la creazione di posti di lavoro; b) di centro di protezio- 
ne civile per accogliere i residenti in caso di calamità naturale, in modo tale da assicura- 
re alla comunità di mantenere una certa stabilità, rimanendo unita e nel proprio territo- 


rio. 


5 Si ringrazia il sig. Roberto Sbriccoli per aver fornito a chi scrive tale relazione. 
€ Cfr. http://www.protezionecivile.gov.it/media-comunicazione/dossier/dettaglio/-/asset_publisher/default 
/content/terremoto-centro-italia-le-sae-soluzioni-abitative-in-emergenza (ultima consultazione: 


26/02/2020). 
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Per finanziare il progetto, nel periodo compreso tra l’autunno 2016 e la fine del 
2018, la Pro Loco di Campi, tenendo alta l’attenzione con i continui aggiornamenti dif- 
fusi dal suo presidente Roberto Sbriccoli attraverso i socia! network” e grazie alla com- 
parsa di una parte della comunità di Campi in due iniziative cinematografiche8, ha ren- 
dicontato donazioni per circa 450.000 euro (oltre a donazioni di materiali e beni alimen- 
tari di cui non è stato stimato il valore economico)? da una rete di persone, tra cui pro- 
fessionisti e associazioni sparsi per l’Italia, che hanno condiviso e aiutato il progetto 
“Back to Campi”!9; nel 2017!!, a meno di un anno dalla prima scossa, questi contributi 
hanno permesso alla Pro Loco di acquistare l’area (di 25.000 mq) nella quale verrà rea- 
lizzato l’agri-campeggio e di accantonare un fondo per i primi interventi che attendono 
le debite autorizzazioni. 

La causa di Campi è stata sposata anche da aziende legate alla costruzione — tra cui 
Leroy Merlin Italia, PEFC!° e ANGAISA! — che hanno scelto di sostenere gli sforzi di 
rinascita della comunità di Campi: in particolare, PEFC ha reso possibile la donazione 


di legna (proveniente da filiere sostenibili) da parte dei produttori di legno 


7 In particolare, la pagina Facebook della Pro Loco di Campi: https://it-it.facebook.com/proloco.campi/ 
(ultima consultazione: 29/02/2020). 

8 Si tratta del film documentario, diretto da Sandro Baldoni, “La Botta Grossa” (2017) e del film di An- 
drea Sbarretti “Il lento inverno” (2019), entrambi incentrati sulle difficoltà della ricostruzione in centro 
Italia in seguito al sisma del 2016 (Bernardoni e Fossatelli 2019). 

? Fonte: Bilancio 2016, Bilancio 2017 e Bilancio 2018 della Pro Loco di Campi, documentazione gentil- 
mente fornita dal presidente della Pro Loco, sig. Roberto Sbriccoli. 

!° Il Progetto “Back to Campi” è stato sviluppato con l’aiuto di varie figure professionali: dall’ingegnere 
Enzo Salvatori al team di Easy Tech Lasa Studio di Verona, passando per gli architetti ternani Roberta 
Boncio e Cristina Labianca, senza dimenticare Antronio Brunori, segretario nazionale dell’ente di certifi- 
cazione della gestione forestale PEFC (Programme for the Endorsement of Forest Certification), il quale 
ha reso possibile la collaborazione tra Campi e l’ente certificatore (Bernardoni e Fossatelli 2019; “Back to 
Campi...quando la fantasia vuole diventare realtà. ..”, relazione del Presidente della Pro Loco Campi, sig. 
Roberto Sbriccoli). 

!! Cfr. http://www.ansa.it/canale_viaggiart/it/regione/umbria/2017/02/22/back-to-campi-borgo-riparte- 
dopo-sisma_e0cab535-9bf3-4b2b-8501-fe845f41165b.html (ultima consultazione: 29/02/2020). 

!? Programme for the Endorsement of Forest Certification (cfr. https:/www.pefc.it/news-a- 
media/news/792-leroy-merlin-italia-e-pefc-italia-per-il-rilancio-di-campi-di-norcia — ultima consult- 
azione: 29/02/2020). 

13 Associazione Nazionale Commercianti Articoli idrosanitari, climatizzazione pavimenti, rivestimenti ed 
arredo bagno (cfr. https://\www.angaisa.it/articoli/sostegno-angaisa-al-progetto-back-to-campi/ — ultima 


consultazione: 29/02/2020). 


di 


dell’altopiano di Asiago (colpiti dalle violente tempeste di vento di fine ottobre 2018) 
alla comunità di Campi, con il progetto di sviluppare una strategia di ricostruzione che 
sfrutti i benefici del legno!4, in un contesto esposto a un elevato rischio sismico (Pro- 
gramme for the Endorsement of Forest Certification 2018). 

Nel 2018 il progetto Back to Campi vince!* il bando “Centro Italia Reload” della 
Legacoop Nazionale, volto al rilancio delle realtà colpite dal sisma del 2016, e il 21 di- 
cembre 2018 viene costituita da 80 soci la “Comunità Valle Castoriana Società Coope- 
rativa Impresa Sociale”, con lo scopo di assumere la gestione del progetto “Back to 
Campi” e di mettere in rete le future realtà che nasceranno, con lo scopo di sviluppare le 
potenzialità della Valle Castoriana (Bernardoni e Fossatelli 2019). 

La novità più consistente di inizio 2020 è l’inclusione di Campi nell’iniziativa 
“Nuove Ri-Generazioni” della Fillea nazionale (edili della Cgil), che si articolerà attra- 
verso progetti in diverse realtà (nove in città e tre in territori svantaggiati), nelle quali 
sviluppare attività di “rigenerazione”: in particolare, nel contesto appenninico, vogliono 
favorire il ripensamento della situazione, considerando «l’area appenninica interessata 
dagli eventi sismici come una opportunità, e non come un problema»!9. Anche grazie 
allo stanziamento di fondi, sono in fase di elaborazione dei piani di miglioramento della 
vivibilità, che in particolare puntano alla rivalutazione delle produzioni storiche del ter- 
ritorio: le filiere della carne, della lana e del latte e derivati (Giacché 2020). 

La strategia di Campi ha puntato fin dall’inizio sulla valorizzazione delle relazioni 
sociali: la struttura che ha offerto rifugio alla popolazione in seguito al terremoto era na- 
ta in primis con funzione aggregativa, dimostrazione dell’esigenza sentita da parte dei 


residenti di rinsaldare i rapporti sociali nel territorio!”, a prescindere dal pesante impatto 


14 La partnership sviluppatasi tra Campi e l’altopiano di Asiago è stata documentata all’interno della 
docu-serie di PEFC “Humans of the Forests”, incentrata sul rapporto tra l’uomo e i boschi, di cui un epi- 
sodio è dedicato all’esperienza del terremoto vissuta del presidente della Pro Loco di Campi, Roberto 
Sbriccoli (cfr. https://www.pefc.org/news/humans-of-the-forests-robertos-story — ultima consultazione: 
29/02/2020). 

5 Cfr. https://nelpaese.it/altro/nazionale/item/6748-scossa-cooperativa-nel-centro-italia-16-nuove-realta- 
con-la-raccolta-fondi-legacoop (ultima consultazione: 01/03/2020). 

è Cfr. https://www.nuoverigenerazioni.eu/tutti-i-progetti/21-ri-abitare-appennino (ultima consultazione: 


29/02/2020). 


? Oltre alle attività legate alla sede della Pro Loco, Campi ha cercato di riattivare anche i rapporti con le 


altre frazioni della Valle Castoriana; è un esempio di questi tentativi il progetto “In.Frazioni creative”, 


13 


del sisma del 2016. D’altronde, lo spirito di condivisione e cooperazione è storicamente 
radicato all’interno di quella comunità, tradottosi, fin dal Medio Evo, in una Comunan- 
za agraria!8, ente titolare di vaste aree boschive da sempre fonte di sostentamento per la 
comunità, che attualmente ha creato un’azienda agricola per far ripartire l’attività nel 
settore primario e sta predisponendo una foresteria-alloggio per servizi sociali. Questo 
tipo di organizzazione collettiva trova ampio spazio in tutto il territorio della Valnerina 
(Giacché 2020: 24) ed è stato riconosciuto anche a livello di strutture commissariali, in 
seguito a un incontro organizzato proprio a Campi il 26 gennaio 2019, al quale ha parte- 


cipato anche l’allora Commissario Straordinario Piero Farabollini!?. 


La valorizzazione di modalità organizzative sia economiche che sociali, con radici 
che affondano nel passato remoto di queste terre, costituisce un indicatore della capacità 
di lettura di un territorio dal punto di vista storico-sociale. Si tratta di riconoscere la for- 
za positiva di una tradizione che si è mal conciliata con le moderne modalità economi- 
che e di concederle la possibilità di innovarsi e adattarsi alle esigenze moderne, che 
hanno svuotato di valore le risorse proprie delle comunità silvo-pastorali, da sempre 


abitanti dell’ Appennino centrale, e ne stanno causando l’estinzione (Giacché 2020: 16). 


3. Spunti offerti dalla risposta della comunità di Campi al sisma 


L’autogestione effettuata dalla comunità di Campi, punto di riferimento rispetto ai 
bisogni e alle realtà gestite dall’apparato commissariale creato per il terremoto del 2016, 
offre molteplici spunti meritevoli della massima considerazione nel processo di ripresa 
e riorganizzazione sociale dei territori feriti da eventi sismici: in modo particolare, di- 
mostra come l’autorganizzazione, la permanenza delle comunità nel loro territorio e il 


mantenimento del loro tessuto sociale, insieme alla considerazione delle loro idee e co- 


grazie al quale sono state organizzate varie iniziative, non solo a Campi, ma anche nelle altre quattro lo- 
calità aderenti (cfr. https://infrazionicreative.it/— ultima consultazione: 02/03/2020). 

!8 La Comunanza agraria costituisce un soggetto di “diritto esponenziale”, così come indicato nella 1. 20 
novembre 2017, n. 168 “Norme in materia di domini collettivi”. 

Cfr. http:/www.sismaumbria2016.it/articolo/ricostruzione-ruolo-delle-comunanze-agrarie-sviluppo- 
della-valle-castoriana (ultima consultazione: 02/03/2020) e http://\www.umbriadomani.it/umbria-in- 
pillole/incontri-in-valle-castoriana-pianificazione-e-futuro-a-campi-il-26-gennaio-2019-221484/ (ultima 


consultazione: 02/03/2020). 
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noscenze, possa aumentare l’efficacia della gestione di un contesto catastrofico e acce- 
lerarne la ripresa, quantomeno sociale. 

Anna Maria Zaccaria e Sara Zizzari (2016) hanno analizzato i comportamenti delle 
popolazioni che hanno vissuto i terremoti dell’Irpinia nel 1980 e di L’ Aquila nel 2009, e 
mostrano come, durante una fase emergenziale, le realtà più piccole vengano messe in 
condizione di auto-organizzarsi e, quindi, di sviluppare dei meccanismi di resilienza 
(ivi: 73); le realtà più grandi, invece, vengono espropriate della propria autonomia ge- 
stionale, a causa del pervasivo intervento delle organizzazioni statali che, prestando me- 
no attenzione alla salvaguardia del tessuto sociale, rendono meno semplice lo sviluppo 
di iniziative dal basso (ivî: 80). Di conseguenza, le piccole comunità saranno capaci di 
ristabilire più in fretta la loro “normalità”, grazie al mantenimento delle proprie reti so- 
ciali, reso possibile dall’opportunità di rimanere nei pressi della propria area di residen- 
za (ivi: 76); al contrario, le città, le cui istanze sono più complicate da gestire, difficil- 
mente svilupperanno dei meccanismi di ascolto della popolazione, alimentando sconten- 
to e tensione nei cittadini, che “subiscono” le decisioni calate dall’alto, come nel caso 
degli aquilani (ivi: 78). 

Le Autrici sottolineano come recentemente sia stata rivalutata l’importanza delle 
prime fasi emergenziali e l’influenza che esse hanno nello sviluppo dei meccanismi di 
resilienza delle popolazioni di fronte a un evento traumatico come un terremoto alta- 
mente distruttivo (ivi: 81). 

La possibilità offerta agli abitanti di Campi dalla sede della Pro Loco (e dagli spazi 
che la circondano) di rimanere nei pressi delle loro case ha, quindi, avuto un ruolo im- 
portante nell’elaborazione della loro strategia successiva ai primi momenti del sisma: è 
improbabile che il progetto “Back to Campi” sarebbe nato se i membri della comunità 
non fossero rimasti uniti e pronti a lavorare per ricostruire un futuro insieme. 

L’apertura di prospettive per il ritorno alla normalità, offerta dalla realizzazione di 
progetti comuni, è di fondamentale importanza per chi ha subito le conseguenze di un 
terremoto. La temporaneità e l’instabilità che caratterizza le fasi successive a un evento 
del genere sono i primi ostacoli che vanno rimossi, insieme alle macerie degli edifici 
crollati, per dare modo alle persone di proiettarsi nel futuro nei luoghi dove hanno sem- 
pre vissuto: è la fiducia nel futuro che permette alle persone di trovare la forza di andare 
avanti, smettendo di sopravvivere e ricominciando a vivere. 

Vari Autori hanno sottolineato come durante il sisma del 2016, soprattutto nel caso 


di Amatrice, la sistemazione di una parte della popolazione negli alberghi della costa 


TS 


adriatica abbia in parte rallentato o impedito questo processo: a volte, il trasferimento in 
altre zone ha sfaldato i legami con il territorio, disgregando le reti sociali di riferimento, 
senza le quali le persone vengono private degli strumenti “immateriali” per affrontare il 
difficile processo di ricostruzione (Moscaritolo e Caroselli 2017; Giacché 2020). 

L’antropologo Stefano Portelli (2016) parla dell’importanza del racconto e del con- 
fronto tra persone che hanno vissuto la comune esperienza della sopravvivenza alla 
scossa del 24 agosto 2016 per la rielaborazione del trauma, processo difficile da realiz- 
zare nel caso degli abitanti che pensano di stabilirsi altrove. 

Monia Del Pinto (2020) addita il persistere dell’ «uso del concetto di emergenza a tre 
anni dall’evento»?° come emblematico della situazione che vivono le popolazioni ter- 
remotate, che appare di conseguenza provvisoria e instabile. 

Gabriele Ivo Moscaritolo e Serena Caroselli (2017), nel corso di un’inchiesta dal 
basso per il gruppo di ricerca Emidio di Treviri?!, hanno intervistato gli sfollati del si- 
sma ospitati dalle strutture sulla costa e hanno ipotizzato che «La possibilità di scelta si 
configura a partire dal capitale economico e sociale a disposizione delle persone, di chi 
non avendo risorse a disposizione è stato costretto ad accettare lo sradicamento dai luo- 
ghi di origine. Un fenomeno che le scienze sociali leggono in termini di violenza strut- 
turale e che coinvolge quei soggetti maggiormente vulnerabili e senza possibilità di ac- 
cesso a risorse fondamentali per poter scegliere attivamente»??; i due Autori leggono il 
trasferimento dei sopravvissuti dalle zone terremotate come un ulteriore trauma, che 
chiamano «displacement trauma»?}, ma lo additano come un ulteriore indebolimento ai 
danni dei processi di rinascita delle collettività del cratere. 

Il concetto è affrontato anche da Luciano Giacché (2019: 33): «Chi subisce un trau- 
ma devastante come quello provocato dal sisma ha bisogno di essere subito rimesso in 


attività e di essere impegnato a fare qualcosa di utile per sé e per gli altri, invece di re- 


20 Cfr. https://www.lavoroculturale.org/i-punti-zero-viaggio-nel-centro-italia-del-post-terremoto/ (ultima 
consultazione: 01/03/2020). 

2! Gruppo di ricerca collettivo formatosi con lo scopo di condurre inchieste sociali sulla gestione del “Si- 
sma Centro Italia 2016”, nato nel mese di dicembre 2016 in risposta a una Cal! for Research lanciata dal- 
le Brigate di Solidarietà Attiva, un’associazione che agisce in contesti emergenziali, promuovendo azioni 
di mutuo soccorso e autogestione (cfr. http://www.emidioditreviri.org/ — ultima consultazione: 
03/03/2020). 

22 Cfr. https://www.lavoroculturale.org/il-terremoto-oltre-cratere/ (ultima consultazione: 03/03/2020). 


23 Cfr. https://www.lavoroculturale.org/il-terremoto-oltre-cratere/ (ultima consultazione: 03/03/2020). 
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stare totalmente inerte accudito in tutto dai soccorritori o inviato al mare fuori stagione, 
mentre altri si prendono cura dei suoi problemi con lodevoli intenti, ma col pessimo ri- 
sultato di una deprimente esclusione». Inoltre, Giacché (2019) parla dell’importanza di 
una prospettiva per gli abitanti degli Appennini centrali, che deve però basarsi sulla 
«‘riabitazione’, perché la condizione abitativa non è costituita solo dalla casa, ma anche 
dalle opportunità di lavoro e dall’erogazione dei servizi civili (amministrativi, sanitari, 
educativi e di mobilità)» (ivi: 40); il concetto di normalità muta, spostando la centralità 
dalla ricostruzione fisica alla ricostruzione della quotidianità delle persone, caratterizza- 
ta dal vivere i luoghi attraverso l’attività. 

Secondo Moscaritolo e Caroselli (2017), l'attesa inerte alla quale vengono relegati i 
terremotati allontanati dai territori li esclude dai processi di ripresa, opinione con cui 
concorda Giacché (2020), suggerendo di riportare le popolazioni al centro dei processi 
di ricostruzione, preparandole, anche dal punto di vista tecnico, ad attivarsi in caso di 
emergenza: i terremotati potrebbero rispondere alle carenze «sia di personale per la ge- 
stione dei ricoveri e delle mense per gli sfollati, sull’esempio dell’autogestione della Pro 
Loco di Campi, ma soprattutto di operatori dell’edilizia e di artigiani che possono essere 
utilmente coinvolti nell’approntamento di opere provvisionali, oltre che 
nell’allestimento di abitazioni provvisorie e di stalle temporanee e, quindi, della stessa 
ricostruzione, certamente con maggior perizia delle ‘braccia mercenarie’ ingaggiate da 
imprese costituitesi per l'occasione. Questo serve a scongiurare il paradosso per cui con 
il terremoto si genera lavoro in un luogo che ha bisogno di lavoro, ma non c’è lavoro 
per quelli del luogo che hanno perso il lavoro a causa del terremoto.» (ivi: 15). 

Alle considerazioni di Giacché (2020) può essere legato il tema 
dell’autocostruzione, indagato da Giuseppe Forino, Fabio Carnelli e Stefano Ventura 
(2019a) in un’intervista a Isabella Tomassi, una delle protagoniste della sperimentazio- 
ne sociale condotta nell’ambito della costruzione nell’eco-villaggio EVA”, che seguì il 


terremoto aquilano del 2009. 


24 L’esperienza, per come è descritta da Isabella Tomassi e Giuseppe Forino (2019), consistette nella co- 
stituzione di un eco-villaggio autocostruito (EVA) da parte di un gruppo eterogeneo rispetto all’età di do- 
dici persone nella località abruzzese di Pescomaggiore (AQ), come affermazione della propria autonomia 
rispetto alla gestione statale del sisma aquilano, nel periodo successivo al 6 aprile 2009; oltre alla pratica 
dell’auto-costruzione, resa possibile da un cospicuo afflusso di volontari e basata sia sulla sostenibilità 
ambientale che sulla vita di comunità, il gruppo intraprese un percorso di riappropriazione e riscoperta 


delle risorse locali, sia dal punto di vista economico-produttivo che della cultura tradizionale. 


Ta, 


Tomassi, che ha vissuto l’esperienza del 2009 nell’eco-villaggio EVA da terremota- 
ta e non da studiosa, parla del «potere emancipatorio dell’autocostruzione», un processo 
in grado di restituire «dignità» (Forino et al. 2019a): «L’esperienza dell’essere gestiti 
dopo un disastro è un’esperienza di spossessamento. Quello che ti rendeva fino al 
giorno prima una persona autonoma, degna di ascolto, la cui azione e parola agi- 
vano con diritto all’interno di una comunità, vengono delegittimate [grassetto pre- 
sente nell’originale, Ndr]»®. Tomassi parla anche del potere «terapeutico» 
dell’autocostruzione e di come abbia offerto una «visione di futuro»? anche a chi non 
ha potuto partecipare direttamente alle azioni costruttive, ma ha dato il suo contributo in 
altri modi. Interessante è l’analisi operata da Tomassi dell’interazione tra i professionisti 
delle varie aree del sapere che vengono coinvolti nel dibattito sulla gestione post-sisma, 
dibattito dal quale vengono esclusi i terremotati che, nonostante siano i soggetti diret- 
tamente interessati dagli interventi di gestione e ricostruzione, a parere di Tomassi, fati- 
cano a essere considerati degli interlocutori da parte delle istituzioni: «Spesso questo 
conduce l’abitante a dover diventare ‘esperto’ di una disciplina per essere ascoltato, 
mentre ‘l’esperto’ resta nella sua torre d’avorio data da un diploma e da una posizione 
sociale riconosciuta»??. 

Un esempio di quanto emerge sul nesso tra “sapere ufficiale” e partecipazione della 
popolazione alla sua costituzione di cui parla Isabella Tomassi (Forino et al. 2019a) si 
può rinvenire nel lavoro di Zaccaria e Zizzari (2016). Riferendosi sempre al sisma aqui- 
lano nel 2009, ma al contesto pre-disastro, Zaccaria e Zizzari (2016) affrontano la vi- 
cenda delle rassicurazioni fornite dalla Commissione Grandi Rischi quanto alla “non 
pericolosità” dello sciame sismico che stava affliggendo il territorio da mesi: mentre gli 
esperti avevano interpretato questa attività come una “valvola di sfogo” dell’energia 


prodotta dai movimenti della crosta terrestre, alcuni abitanti — a ragione — avevano inve- 


L'esperimento fallì, secondo il punto di vista di Isabella Tomassi (Tomassi e Forino 2019), a causa di di- 
namiche interne al gruppo che stravolsero la destinazione d’uso e lo spirito che avevano permesso la 
creazione di EVA: oggi il villaggio risulta abbandonato. 

25 Cfr. https://www.lavoroculturale.org/il-decennale-del-terremoto-dellaquila-la-politica-dellautocostru 
zione/ (ultima consultazione: 01/03/2020). 

26. Cfr. https://www.lavoroculturale.org/il-decennale-del-terremoto-dellaquila-la-politica-dellautocostru 
zione/ (ultima consultazione: 01/03/2020). 

27 Cfr. https://www.lavoroculturale.org/il-decennale-del-terremoto-dellaquila-la-politica-dellautocostru 


zione/ (ultima consultazione: 01/03/2020). 
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ce interpretato questi segnali basandosi sulla storia sismica della zona, costellata di 
grandi scosse annunciate da scosse minori nel periodo precedente; queste indicazioni 
contraddittorie condussero a una frattura all’interno della popolazione tra chi si affidò al 
parere scientifico e chi alla propria esperienza (ivi: 75). Il risultato di questo conflitto fu 
la delegittimazione della «memoria come forma di resilienza», unita alla crescita della 
«vulnerabilità sociale e strutturale» (ibidem, trad. mia). 

Con questo discorso non si vuole invalidare l’autorità del sapere scientifico riguardo 
ai fenomeni naturali, ma si vuole avvalorare la questione del coinvolgimento della po- 
polazione nel dibattito che circonda gli eventi sismici. L’auspicio è che in futuro, come 
sostiene Giovanni Gugg (2016), si possa «giungere a nuove modalità di comunicazione 
tra scienziati, operatori umanitari, legislatori e popolazione, potenziando la circolarità e 
l’efficacia dell’informazione [...] inducendo ad una rielaborazione inedita della pianifi- 
cazione della prevenzione in chiave più partecipativa, dinamica e radicale del territorio 
stesso»?8; Gugg invita quindi ad applicare una logica bottom-up alle strategie pianifica- 
torie, mettendo in rete i soggetti coinvolti e creando «nuove forme di democrazia che 
sviluppino l’autogoverno delle comunità insediate»??. 

Anche Vito Teti (2016), parlando di ricostruzione post-sisma, invita a considerarne 
gli aspetti sociali e a tenere in considerazione le opinioni degli abitanti delle strutture 
che si intende ricostruire, senza darle per scontate, alimentando «un coinvolgimento 
democratico e dal basso, con una base di informazioni scientifiche e storiche, controlla- 
bili e non tendenziose»?°: Teti avvalora la sua tesi ricordando la ricostruzione friulana 
del sisma del 1976, contesto nel quale si misero in discussione materiali e siti, integran- 
do anche delle innovazioni all’interno delle strategie ricostruttive. 

Alessandro Coppola (2016) valuta la ricostruzione in chiave sociale e non ne fa una 
questione di burocrazia, di fondi e di incentivi, quanto piuttosto di coinvolgimento e 
guida delle comunità locali nelle azioni di ricostruzione e riprogettazione del territorio e 


del suo tessuto sociale, sempre che non si sia sfaldato in modo irreparabile. 


28. Cfr. https://www.labsus.0rg/2016/09/dopo-il-terremoto-ricostruire-le-comunita-non-soltanto-le-case/ 
(ultima consultazione: 03/03/2020). 
29° Cfr. https://www.labsus.0rg/2016/09/dopo-il-terremoto-ricostruire-le-comunita-non-soltanto-le-case/ 
(ultima consultazione: 03/03/2020). 
30 Cfr. https://www.doppiozero.com/materiali/il-terremoto-la-ricostruzione-e-lanima-dei-luoghi (ultima 


consultazione: 01/03/2020). 
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4. Alcuni aspetti della gestione commissariale del “Sisma Centro Italia 2016” con- 


nessi alla ricostruzione 


Nonostante la grande proattività dimostrata dalla sua popolazione, dal punto di vista 
della ricostruzione delle infrastrutture pubbliche e delle abitazioni private, Campi si tro- 
va nella stessa situazione di tutto il resto del cratere: molto indietro. 

A parere dell'ANCI (Associazione Nazionale Comuni Italiani) «la ricostruzione ap- 
pare lenta e imbrigliata in un quadro di regole burocratiche complicate e complesse da 
conoscere e gestire»?! e il 15 gennaio 2020 cento sindaci dei comuni del cratere si sono 
ritrovati a Roma per discutere insieme le richieste da fare al governo per cercare di 
sbloccare fondi e accelerare il processo di ripresa delle realtà da loro amministrate?”. 

I binari paralleli lungo i quali si muovono ricostruzione fisica e sociale, per ora non 
sembrano destinati ad incontrarsi: secondo Giacché (2020: 15), la «spada di Damocle» 
costituita dalla centralizzazione e dalla burocratizzazione operate dall’apparato commis- 
sariale, unita alla forte incertezza normativa e all’indeterminatezza del protrarsi dello 
stato di emergenza, rende difficile fare programmi di lungo periodo e influisce negati- 
vamente sugli assetti sociali dei territori, aumentandone lo spopolamento. Si corre, dun- 
que, il rischio, a parere di Giacché, «di ricostruire abitazioni senza gli abitanti, brucian- 
do ingenti finanziamenti in spese senza investimenti» (ivi: 17). 

Se anche solo si volesse valutare l’efficacia dell’intervento commissariale basandosi 
sulle cifre “ingegneristiche” ed economiche, non se ne trarrebbe un bilancio positivo. 

Dal Report elaborato dalla Struttura del Commissario Straordinario (2020), con dati 
aggiornati al 31 dicembre 2019, risulta che, a seguito della compilazione delle Schede 
Aedes sulla stima del danno, sulle 80.072 richieste di contributo presentabili per inter- 
venire su strutture inagibili (considerando gli edifici danneggiati dal terremoto anche in 
comuni fuori dal cratere, ma comunque considerati eleggibili per i contributi), sono sta- 
te presentate 12.063 richieste di contributo, 4.768 delle quali sono state decretate, cioè 
sono state accolte o respinte (Struttura del Commissario Straordinario 2020: 12-13). 


Questo vuol dire che, passati tre anni dal sisma, è stata presentata domanda di contribu- 


31 Cfr. http://www.anci.it/wp-content/uploads/Documento-Anci-su-decreto-sisma_gennaio-2020.pdf (ul- 
tima consultazione: 05/03/2020). 
® Cfr. http://www.anci.it/decaro-se-cento-sindaci-di-comuni-terremotati-vengono-a-roma-il-problema-e- 


serio/ (ultima consultazione: 05/03/2020). 
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to per il 15% del totale degli edifici danneggiati e di queste richieste di contributo è sta- 
to dato il responso al 39,5%, cioè poco meno del 6% del totale degli edifici danneggiati. 

Secondo il report}* presentato il 23 agosto 2019 a Macerata da Franco Capponi (già 
sindaco del Comune marchigiano di Treia) assieme alla fondazione Symbola}4, elabora- 
to con dati inerenti al primo semestre del 2019 e relativi alla sola regione Marche’, che 
in assoluto è stata la più colpita dalle conseguenze del terremoto sia a livello di popola- 
zione coinvolta che di aree distrutte, la prospettiva è che se si mantengono gli attuali 
ritmi d’intervento, la ricostruzione dei territori colpiti dal “Sisma Centro Italia 2016” 
potrà essere ultimata in un lasso di tempo compreso tra i 30 e i 35 anni, terminando 
quindi tra il 2044 e il 2049. La lentezza del processo di ricostruzione, a detta 
dell’Osservatorio Sisma?9 portato avanti da una partnership tra Fillea CGIL e Legam- 
biente, è «sintomo non della lentezza della burocrazia, che pure c’è, ma della scarsa fi- 
ducia delle popolazioni nella ricostruzione» che, sempre a detta dell’Osservatorio Si- 
sma, può essere conquistata solo pianificando un intervento mirato alle realtà locali e 
valorizzando «le energie che vengono dal basso». 

Anche Del Pinto (2020) valuta negativamente i primi tre anni di gestione del sisma, 
parlando di «burocratizzazione della ricostruzione, lamentata da tecnici e amministrato- 
ri, [che, NdR] ha dilatato i tempi di azione aggravando il danno fisico e sociale»?7. Sem- 
pre secondo Del Pinto (2020), la proroga dello stato di emergenza fino al 31 dicembre 


2020, oltre ad aumentare il senso di provvisorietà nelle popolazioni è anche un segnale 


33 La presentazione proiettata alla conferenza stampa è consultabile al link di seguito riportato: 
https://www.symbola.net/wp-content/uploads/2019/09/CONFERENZA-STAMPA-23-08-2019-SISMA- 
ESTESO .pdf (ultima consultazione: 04/03/2020). 

34 Cfr. https://www.symbola.net/evento/ricostruzione-quando-dove-e-come-macerata-23-agosto-2019/ 
(ultima consultazione: 04/03/2020). 

35 I dati contenuti nella presentazione non si discostano di molto da quelli contenuti nel report fornito dal- 
la Struttura Commissariale a inizio 2020, che sono comprensivi anche del secondo semestre del 2019 
(2020: 56-57). 

36 Cfr. http://osservatoriosisma.it/la-ricostruzione-in-un-circolo-vizioso/ (ultima consultazione: 
04/03/2020). 

37 Cfr. https://www.lavoroculturale.org/i-punti-zero-viaggio-nel-centro-italia-del-post-terremoto/ (ultima 


consultazione: 01/03/2020). 
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del «fallimento della gestione del triennio 2016-2019, con l’importazione di un modello 


di gestione inadatto e l’avvicendamento di tre commissari straordinari»?*. 


5. Il coinvolgimento delle comunità locali nella gestione dei disastri 


L’esempio di Campi è emblematico e costituisce l’esperienza di una comunità che 
ha preso in mano le redini della sua rinascita e si impegna per farla proseguire, assu- 
mendosene la piena responsabilità, con una prospettiva di mutamento che sparge i semi 
di un miglioramento 1 cui frutti si potranno raccogliere in futuro. 

Il pregio dell’Arca di Noè di Campi è stato quello di tenere uniti gli abitanti di un 
paese il cui patrimonio edilizio privato risulta inagibile per il 90%??, i quali hanno scelto 
di restare vicini al luogo del disastro e di investire energie e risorse in un progetto elabo- 
rato a misura di territorio. 

È proprio questo che, secondo Fabio Carnelli e Giuseppe Forino (2017), manca ne- 
gli interventi post-sisma in Italia: una visione politica e una pianificazione di lungo pe- 
riodo, elaborata in chiave inclusiva, in stretta collaborazione con 1 territori, perché non 
s1 può pensare che si possa calare dall’alto una soluzione che sia unica per tutti. 

Una volta appurato quanto sia necessario il coinvolgimento della popolazione, rima- 
ne da capire quali possano essere i soggetti da coinvolgere, per riavviare il muscolo 
atrofizzato della cittadinanza attiva. 

Viene qui in aiuto il contributo di Pierpaolo Donati (1993), padre della teoria rela- 
zionale della società: l’ Autore, pur non parlando direttamente di emergenze, affronta il 
tema della cittadinanza con ottica relazionale, cioè individuando nella relazione di Ego 
con A/ter l’unità minima della società, cioè come il punto di partenza per un’analisi dif- 
fusa della società e dei suoi meccanismi di funzionamento, in ottica democratica e par- 
tecipativa. 

In un contesto di «crisi della governabilità» (Donati 1993: 59), Donati illustra come 


l’inclusione dei cittadini all’interno del discorso sulla gestione della vita pubblica, per 


38 Cfr. https://www.lavoroculturale.org/i-punti-zero-viaggio-nel-centro-italia-del-post-terremoto/ (ultima 
consultazione: 01/03/2020). 
3° Dati tratti da documentazione gentilmente fornita dal presidente della Pro Loco di Campi, Roberto 


Sbriccoli. 
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quanto il processo sia difficoltoso e complesso, possa evitare che si cada nell’«auto- 
referenzialità del sistema politico» (ivi: 60) in nome dell’aumento della governabilità. 

Per individuare una modalità di coinvolgimento che non porti a un fallimento del 
processo di inclusione dei cittadini all’interno del processo democratico, Donati parte da 
un’analisi dell’assetto societario odierno, tracciando uno schema quadripartito e, sulla 
traccia dello schema AGIL parsonsiano, individua quattro dimensioni: 1) Mercato (tec- 
niche), 2) Stato (strategiche), 3) Terzo Settore (identificazione associativa) e 4) Reti 
Primarie (valoriali) (ivi: 84, 120). A cavallo tra le ultime due dimensioni, egli individua 
e definisce il «Privato sociale [...]: un tipo di relazioni sociali a cui i sistemi societari 
post-moderni devono fare ricorso in maniera crescente e diffusa, se una vasta serie di 
ambiti di vita, di lavoro e di relazione deve essere organizzata a dimensione umana, an- 
ziché essere disumanizzata [...] Vista dal privato sociale, /a cittadinanza diventa un 
complesso di diritti-doveri che può sempre meno essere delegato ad un ‘vertice’ o ad un 
‘centro’, mentre deve assumere una struttura più locale, decentrata, multidimensionale 
e reticolare» (ivi: 107). 

La risposta al dilemma sulle modalità di inclusione dei cittadini viene dunque indi- 
viduata da Donati in un loro maggiore coinvolgimento da attuare con il passaggio attra- 
verso “strutture intermedie”, che non risiedono né nel terzo settore né nelle reti prima- 
rie, ma in delle modalità di condivisione, che a volte sfocia nella creazione di reti, come 
cura all’eccessiva centralizzazione dello Stato sociale (1993: 112) e come strumento per 
far rinascere le iniziative sociali dal basso (ivi: 115). Secondo una prospettiva che valo- 
rizzi il privato sociale, «la cura dei problemi sociali deve essere fondata sulla comunità 
‘locale’» (1993: 132). Ma Donati non intende il privato sociale come un’alternativa allo 
Stato, né come un soggetto in conflitto con esso, quanto piuttosto come un attore che 
può lavorare in sinergia con lo Stato, producendo un reciproco rafforzamento: un appa- 
rente conflitto viene quindi sanato con l’integrazione dell’azione del privato sociale a 
quella dello Stato, in quella che viene dall’ Autore definita la «‘soluzione statuaria’ per il 
privato sociale» (1993: 137). 

Nei processi di gestione del Sisma Centro Italia 2016, non è emersa l’integrazione 
auspicata da Donati tra privato sociale e Stato: nel contesto istituzionale incarnato dalla 
gestione Commissariale, le due realtà, seppur lavorando fianco a fianco, non hanno in- 
terloquito tra di loro. 

Per cercare d’immaginarne un’integrazione, si procederà ora con l’analisi delle due 


realtà di gestione dell’emergenza — quella commissariale “dall’alto” e quella locale “dal 
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basso” — in chiave relazionale, attraverso le quattro dimensioni dello schema AGIL, per 
comprenderne le caratteristiche e cercare di individuare dei punti di contatto tra i due 


diversi approcci gestionali. 


6. Lo schema AGIL applicato alla gestione commissariale e a un’esperienza di ge- 


stione locale nel contesto del “Sisma Centro Italia 2016” 


6.1. Introduzione allo schema AGIL 


Pierpaolo Donati, partendo dalla sociologia struttural-funzionalista e dallo schema 
AGIL elaborato da Talcott Parsons, applica tale approccio d’analisi alla relazione, che, a 
parere di Donati, incarna l’unità fondamentale della società. La relazione viene interpre- 
tata da Donati (2013) come «effetto emergente di azioni reciproche reiterate nel tempo 
fra attori/soggetti sociali che occupano posizioni diverse in una configurazione societa- 
ria» (ivi: 116). 

Lo schema AGIL (Donati 2013: 88) è uno strumento d’analisi che riconduce le 
strutture sociali a quattro dimensioni contenute nell’acronimo “AGIL”: A: Adaptation 
(mezzi/risorse), G: Goal-attainment (scopi), I: Integration (norme) e L: Latency (valori). 

A loro volta le quattro dimensioni possono essere suddivise in due assi (ibidem): 

1. l’asse referenziale (refero), che collega i valori che orientano la relazione e i 
suoi scopi; 

2. l’asse strutturale (religo), che collega i mezzi e il contesto sociale attraverso 
cui la relazione si articola. 

Il ricondurre lo scheletro (o struttura) della relazione a queste quattro dimensioni 
presuppone il fatto che esse siano elementi senza i quali essa non esisterebbe (ivi: 89). 

L'applicazione dello schema AGIL ai due diversi tipi di gestione delle emergenze 
indaga, quindi, quali siano i risultati ottenuti dalla combinazione di risorse, obiettivi, re- 
gole e valori che guidano e vengono prodotti dagli interventi assistenziali. L’esito non è 
scontato, in quanto la relazione non può essere ridotta alla somma delle sue dimensioni, 
ma deve essere considerata come l’effetto emergente di elementi soggettivi e oggettivi, 
interni ed esterni, nel tempo e nei contesti in cui si esplica; di conseguenza il risultato 


cambia di volta in volta e non è prevedibile a priori (ivi: 24). 
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6.2. Lo schema AGIL applicato alla gestione commissariale dell’emergenza 


Partendo dall’applicazione dello schema AGIL alla gestione commissariale, è possi- 
bile coglierne 1 principi e i punti di forza: 

A: i mezzi tecnici e le risorse umane ed economiche messe a disposizione 
dell’apparato commissariale sono decise dallo Stato e potenzialmente prive di un limite, 
in quanto dipendono da decisioni dettate dalla necessità e dalla visione politica; 

G: lo scopo dell’intervento commissariale è la ricostruzione fisica di strutture ed in- 
frastrutture nei luoghi colpiti dal Sisma del 2016 nel pieno rispetto del principio di lega- 
lità; 

I: l’apparato di gestione commissariale ha prodotto un impianto gestionale che rical- 
ca i modelli propri del government. Le regole d’intervento, fintantoché verrà mantenuto 
lo stato di emergenza, sono stabilite dal Commissario Straordinario, anche in deroga al- 
la legislazione ordinaria; 

L: i principi valoriali d’intervento sono quelli dell’efficienza economica e 
dell’unitarietà degli interventi concentrati nel periodo successivo al disastro, raggiunti 
attraverso l’accentramento gestionale e la burocratizzazione, seguendo una logica gerar- 
chizzata top-down di amministrazione uniforme dei contesti colpiti dal Sisma. 

Appare improprio l’uso del termine “governance” riferito alla gestione commissa- 
riale dell’emergenza in questione, in quanto l’assetto organizzativo rientra appieno in 
quello che può essere definito “governo” (in inglese: government): la struttura è gerar- 
chica e burocratizzata, incentrata sulla partecipazione di più attori, ma tutti con ruoli 
istituzionali, e rientra appieno negli schemi classici di gestione ordinaria dello Stato. 
Analizzandone i suoi meccanismi si può cogliere come l’organizzazione, apparentemen- 
te “a rete”, affidi in realtà un ruolo marginale alle realtà locali e concentri nelle mani 
dell’apparato commissariale i processi decisionali e gestionali, tendendo a marginalizza- 
re la partecipazione dal basso. L'impianto commissariale appare dunque straordinario, 
in quanto limitato nel tempo e legato alla persistenza della situazione che ne ha motiva- 
to la sua origine — gli sconvolgimenti causati da un sisma con forte impatto sulle struttu- 
re umane — e non perché segua delle regole e dei principi diversi da una classica gestio- 
ne statale. 

Analizzando l’interazione tra gli elementi che costituiscono la gestione commissa- 


riale dell'emergenza, risalta la forza della struttura commissariale dal punto di vista del- 
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la dotazione strutturale (asse A-I), mentre l’asse referenziale (G-L) contiene i principi 
valoriali e gli scopi dell’intervento che essi hanno contribuito a identificare. 

Nel complesso, la combinazione emersa tra la logica accentratrice (L) e la standar- 
dizzazione raggiunta attraverso la burocrazia (I) ha portato a un diffuso ritardo nel ripri- 
stino delle strutture (G), che era uno degli scopi dell’intervento, pur in presenza della 
possibilità d’incidere sulla distribuzione delle risorse (A) da parte del Commissario 
Straordinario, che è in grado di agire direttamente anche sull’elaborazione delle regole 
da seguire (I). L'interazione tra gli elementi A-I-L non è riuscita a supportare un consi- 


stente ripristino — G — di strutture e infrastrutture fisiche nei territori devastati dal sisma. 


6.3. Lo schema AGIL applicato alla gestione locale dell’emergenza 


Verrà inquadrata ora, applicando lo schema AGIL, l’esperienza di Campi (PG), co- 
me esempio di gestione locale dell’emergenza: 

A: i mezzi tecnici e le dotazioni umane ed economiche a disposizione di questa real- 
tà si basano sul volontariato e sulle donazioni ottenute per mezzo di una campagna di 
auto-promozione condotta sui canali socia! e il passaparola; 

G: lo scopo perseguito è quello del ripristino e del mantenimento delle strutture so- 
ciali, per mezzo della rivitalizzazione del territorio attraverso la valorizzazione delle ri- 
sorse endogene della comunità, sia umane che “economiche”; 

I: la struttura a rete che si è creata nell’intervento svolto dalla comunità locale rical- 
ca la definizione dei modelli di governance: ogni attore che ha fatto parte della rete ha 
apportato il suo contributo a seconda delle sue risorse e delle sue dotazioni, in un clima 
di fiducia diffusa e con modalità inedite di progettazione e cooperazione; 

L: i principi valoriali di intervento sono quelli dell’inclusione sociale, del coinvol- 
gimento di tutta la comunità e della prevenzione e mitigazione del rischio, con lo scopo 
di mantenere la continuità degli interventi non solo nel periodo successivo al disastro, 
grazie alla messa in rete dei soggetti del territorio e l’azione d’iniziativa autonoma ri- 
spetto all’intervento statale, realizzando la concertazione dei processi decisionali e se- 
guendo una logica bottom-up di amministrazione progettata ad hoc, attraverso l’ascolto 
dei bisogni e la considerazione delle potenzialità del contesto colpito dal sisma preso in 


considerazione. 
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La strategia locale, pur dovendo fare i conti con un budget limitato e basato sui con- 
tributi esterni e interagendo con un apparato normativo complesso (asse A-I), compensa 
con una base valoriale molto forte (asse G-L) che permette una convinta adesione allo 
scopo dell’azione da parte della comunità, il quale potrebbe essere ricondotto alla rea- 
lizzazione del progetto “Back to Campi”. 

A livello d’interazione tra elementi della gestione locale, il progetto di rinascita di 
una piccola comunità (G) trova una sua unità nella ricerca delle risorse utili a realizzare 
il progetto elaborato (A) e lo fa attraverso il coinvolgimento dei soggetti interessati (L); 
la struttura a rete, basata su fiducia e rapporti informali, si scontra con gli ostacoli nor- 
mativi (I), che poggiano la loro logica su degli standard generali, che possono tendere a 
riconoscere uno spazio residuale al particolare; per cui la pianificazione locale non basta 


se non viene messa in condizione di essere concretamente realizzata. 


6.4. Il futuro della gestione del “Sisma Centro Italia 2016” 


L’analisi dei due diversi approcci di gestione dell’emergenza osservati, effettuata at- 
traverso le quattro dimensioni dello schema AGIL, non vuole apparire come una sem- 
plificazione della realtà. Se si potessero concedere risorse statali e autonomia normativa 
a una rete di realtà locali di auto-organizzazione, ottenendo una pianificazione territoria- 
le efficace, inclusiva e condivisa, l’Italia sarebbe, probabilmente, il primo Paese al 
mondo ad aver trovato la soluzione a ogni emergenza. Ma la complessità della situazio- 
ne che è stata affidata alla gestione dell’apparato commissariale, cioè un cratere che si 
estende su 8.000 kmq, con 138 comuni coinvolti e una popolazione residente che si ag- 
gira intorno alle 582.000 unità, non è paragonabile alla gestione di circa 120 persone in 
una piccola frazione dell’appennino umbro. 

Nel complesso, la gestione del “Sisma Centro Italia 2016” è ottenuta 
dall’interazione tra la gestione commissariale e tutte le micro-esperienze locali che han- 
no reso più “a misura d’uomo” l’organizzazione dell’esistenza delle tante persone che 
hanno vissuto l’esperienza traumatica del terremoto, della perdita della propria quoti- 
dianità e dell’incertezza rispetto al futuro. 

L’auspicio è che si possa avviare un avvicinamento tra la realtà commissariale e le 
esperienze locali, trovando una sorta di “soluzione commissariale per il privato sociale 


locale” che integri le due esperienze e le faccia lavorare assieme, permettendo un frut- 
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tuoso scambio che porti a una pianificazione degli interventi in grado di coinvolgere le 
popolazioni destinatarie delle politiche di ripresa: in questo modo il processo di rico- 
struzione non verrebbe delegato ai singoli cittadini, attuali destinatari delle agevolazioni 
per la messa in sicurezza dei territori (tra cui il Sisma Bonus del 2017), ma passerebbe 
per le comunità, che potrebbero agevolare la messa in sicurezza di un territorio attraver- 
so una maggiore uniformità del livello di prevenzione e di consapevolezza generale 
(Consulta Nazionale di Protezione Civile 2019). 

Come sostenuto da Silvia Pitzalis (2017), l'intervento in emergenza influisce anche 
sulla percezione dei cittadini dell’autorità e della fiducia che si ripone in essa: «emerge, 
così, una delle questioni fondamentali, ovvero quali siano i differenti esiti che specifi- 
che politiche hanno sulla vita dei diversi attori. [...] Un approccio socio-culturale 
all’analisi di questi fenomeni complessi permetterebbe di svelare queste dinamiche, 
consentirebbe una migliore e più approfondita comprensione del reale, facendo emerge- 
re non solo le responsabilità sociali e politiche ma anche questioni cruciali inerenti 
l’importanza della percezione del rischio, di una maggiore tutela e salvaguardia 
dell’ambiente, della costruzione di una ‘cultura del rischio’ e di una più profonda cono- 
scenza sociale e culturale del territorio. Solo in questo modo è possibile avviare la co- 


struzione di una coscienza critica al cui centro stia il cittadino e non la norma»f9. 


7.Il contributo che le scienze sociali possono dare alla governance dei disastri 


L’analisi attuata grazie agli strumenti forniti dalla sociologia relazionale di Pierpao- 
lo Donati è la dimostrazione di quanto un maggior coinvolgimento delle scienze sociali 
all’interno del dibattito che si genera intorno alla gestione delle emergenze possa con- 
tribuire a un miglioramento delle dinamiche che girano intorno all’organizzazione degli 
interventi, ampliandone il raggio d’azione e riavvicinandoli alle persone, in modo tale 
che si possa davvero parlare di “governance dell’emergenza”. 

Bisognerebbe riconoscere che la vulnerabilità delle strutture fisiche è solo la punta 


dell’iceberg della vulnerabilità dei territori rispetto ai terremoti. 


4° Cfr. https://www.lavoroculturale.org/un-approccio-socio-culturale-ai-disastri-seconda-parte/ (ultima 


consultazione: 01/03/2020). 
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In questo senso si sono mossi Ivan Frigerio e i suoi collaboratori (2019: 1212), che 
hanno creato delle mappe che prendono in considerazione sia la vulnerabilità sociale 
che il rischio sismico al quale è esposto ogni territorio: tale approccio comporta una re- 
visione dell’approccio sia dal punto di vista temporale, sia dal punto di vista delle disci- 
pline, poiché richiede un monitoraggio continuo dei territori e prende in considerazione 
diversi aspetti del rischio sismico, senza limitarsi a quelli ingegneristici e architettonici. 

In un’intervista, reperibile in Forino et al. (2019b), David Alexander, professore di 
Risk and Disaster Reduction all’ University College London (UCL), sostiene che l’Italia 
ha fatto registrare progressi nel campo della gestione dei disastri, ma sottolinea anche la 
necessità di iniziare a elaborare delle strategie di risposta basate più sulle esperienze 
pregresse nazionali che su quelle estere e auspica che questa rielaborazione della pro- 
pria expertise possa essere svolta con il contributo non solo delle scienze storiche, ma 


anche con la partecipazione delle altre scienze sociali. 
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Conclusioni 


L’analisi presentata in questo lavoro rispetto alle modalità di governance, prima 
come oggetto di teorizzazione da parte della letteratura scientifica, poi osservate nella 
realtà dei fatti durante delle reali situazioni di crisi avvenute in tutto il mondo, rivela che 
il processo d’integrazione di diverse tipologie di attori all’interno di un reticolo che pos- 
sa agire come un unicum all’interno dell’arena pubblica porta vantaggi da tutti i punti di 
vista, ma risulta molto più complicato da attuare nella pratica di quanto si immagini. 

I processi di governance presuppongono la partecipazione di attori di diverso tipo ad 
una rete di gestione che condivide lo stesso scopo: questo vuol dire che il reticolo può 
permettere il coordinamento di diverse azioni, le quali puntano tutte allo stesso obiettivo 
comune, in modo tale da porre in essere un approccio diversificato e il più possibile 
completo a un fenomeno di portata generale. La condivisione dello stesso scopo sembra 
assicurare un collante abbastanza forte tra i vari attori, per cui i vantaggi rappresentati 
dal mantenimento della cooperazione superano gli eventuali svantaggi derivati da ri- 
nunce e mediazioni fatte per il suo proseguimento. Inoltre, tale condivisione tende ad 
assicurare un clima di fiducia diffusa che facilita la cooperazione e ne aumenta 
l’efficacia, in quanto tutti i soggetti partecipanti al reticolo hanno interesse affinché il 
traguardo prefissato venga raggiunto. 

Questo significa che, in qualsiasi contesto, l’azione dello Stato non è necessariamen- 
te alternativa a quella di altri soggetti, ma che entrambi, a prescindere dalla loro natura, 
possono scegliere di lavorare insieme; a maggior ragione, ciò può avvenire in un conte- 
sto emergenziale, durante il quale i soggetti portatori di assistenza, attraverso il coordi- 
namento, possono assicurare una più completa copertura di bisogni e necessità che ac- 
compagnano un evento catastrofico. La collaborazione tra attori di natura differenziata 
contribuisce all’incontro e alla compenetrazione di risorse, esperienze, conoscenza, idee 
e professionalità provenienti da ambiti differenti e crea una ricchezza inedita quanto alla 
creatività delle soluzioni che ne possono risultare. 

Sfortunatamente quest'idea viene raramente incorporata negli interventi in emer- 


genza: il fatto che l’assistenza alle vittime di un fenomeno catastrofico sia considerata 
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un “servizio pubblico” sembra escludere che altri meccanismi (come ad esempio quelli 
del mercato) possano dare un contributo, seguendo prevalentemente un'ottica tesa a evi- 
tare pressioni da parte di interessi particolari. Pertanto lo Stato si avvale del contributo 
di altri soggetti fintantoché essi accettano di sottostare alla sua direzione e di assolvere 
al suo posto determinate funzioni, più in un’ottica di delega che di cooperazione. Ma 
questo rapporto di collaborazione può risultare privo dei benefici tipici della governan- 
ce e non riesce a evitare i rallentamenti e la variabilità dell’efficacia degli interventi 
messi in campo, in quanto essi rimangono comunque accentrati nelle mani del solo sog- 
getto statale, il quale con i suoi organi ordinari fatica a stare al passo con la gestione 
della complessità di una crisi, producendo di fatto i meccanismi tipici del government. 

La teoria della governance vorrebbe che in un simile contesto lo Stato possa assu- 
mere un ruolo guida della rete di attori che interviene nella gestione di un’emergenza, 
detenendo la responsabilità della supervisione delle operazioni in modo tale che non si 
perda la prospettiva di rendere il più universale possibile l’intervento di assistenza delle 
popolazioni in difficoltà, mantenendo il bilanciamento tra necessità e fattibilità. 
L’approccio che si vuole creare è quanto mai concreto: l’integrazione nella strategia 
d’intervento di principi che siano volti alla comprensione del contesto in continua evo- 
luzione può solo portare a un miglioramento complessivo dell’azione umanitaria, attra- 
verso la conciliazione dell’universalità dell’assistenza con un assiduo processo di ade- 
guamento e auto-critica. 

Vista la diffusa riluttanza a sviluppare delle strategie di prevenzione volte al miglio- 
ramento e allo snellimento delle procedure da attuare nella conduzione di una situazione 
straordinaria, appare inattuabile l’idea che in un momento di crisi le autorità al comando 
possano pensare a un cambio del paradigma di gestione, adottando un’ottica di suddivi- 
sione e condivisione delle responsabilità e delle decisioni. Nonostante sia diffuso 
l’obbligo per amministrazioni pubbliche e aziende di elaborare piani di emergenza e di 
renderli noti, spesso la pianificazione rimane sulla carta e non riesce a entrare nella quo- 
tidianità della cittadinanza, rendendola del tutto impreparata a fronteggiare dei rischi di 
cui era nota l’esistenza. 

Nel caso del “Sisma Centro Italia 2016” il contesto mostrava delle vulnerabilità pre- 
gresse, in primis causate dal progressivo spopolamento dei territori appenninici, la cui 
principale causa è stata rintracciata nell’esclusione delle zone montane dallo sviluppo 


economico in corso dal secondo dopoguerra. 
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Il contesto in cui il Commissario Straordinario del Governo si è ritrovato a operare 
era sicuramente di un’inedita complessità: i territori oggetto della sua gestione stavano 
da tempo vivendo una crisi le cui dinamiche sono state ulteriormente rinforzate dal ma- 
nifestarsi del terremoto. I comuni compresi nel cratere sono infatti caratterizzati da forte 
frammentazione amministrativa, bassa tendenza a cooperare e diversi livelli di consape- 
volezza e preparazione a fronte del rischio sismico. Inoltre, a parere di chi scrive, sorge 
il dubbio che l’organizzazione dell’impianto commissariale sia rimasto eccessivamente 
ancorato alla situazione dei primi di settembre 2016. La ratio che aveva portato ad ac- 
centrare il processo decisionale nelle mani del Commissario derivava da una situazione 
ben diversa da quella che si è andata poi consolidando con le scosse di fine ottobre 
2016: l’allargamento dell’area del cratere, la moltiplicazione del numero delle persone 
colpite e la maggiore entità dei danni avrebbero dovuto spingere a un’evoluzione della 
struttura di governance, attraverso una redistribuzione delle responsabilità, per far fron- 
te al mutare della situazione e cercare di riavvicinare ai cittadini la gestione del disastro. 
Questa inerzia sembra proseguire anche ora, in quanto il processo di ricostruzione ha 
subito ulteriori rallentamenti causati dalla nomina del quarto Commissario Straordina- 
rio, il quale ha scelto di sospendere i provvedimenti più recentemente adottati dal suo 
predecessore per soddisfare le richieste degli amministratori locali dei comuni del crate- 
re. 

L’apparato commissariale sembra bloccato in un’impasse: apportare cambiamenti 
sostanziali per ristrutturare il modello d’intervento simboleggia la sconfitta 
dell’impianto creato nel settembre 2016, ma il suo mantenimento così com’è rende dif- 
ficile immaginare che esso sia adatto a raggiungere dei risultati concreti entro la fine del 
2020. 

Il paradosso di questa situazione è che vi è il rischio che si cronicizzino le problema- 
tiche che il terremoto ha aggravato nel 2016. Pare occorra una strategia che riesca inve- 
ce a semplificare la gestione di una realtà caratterizzata da una complessità maggiore di 
quella per cui era stato creato l’apparato commissariale originario. 

Questo limbo in cui sono mantenute le comunità stravolte dal sisma rischia di decre- 
tare la loro condanna a un inarrestabile declino, dal quale si potrebbe tornare indietro se 
si desse loro la possibilità di partecipare al processo di ripresa, dispiegando le potenzia- 
lità dei territori che finora sono rimaste in disparte, perché non rientravano negli schemi 
d’intervento, che vengono applicati dopo un secolo di esperienze che possono essere 


considerate, a seconda dei punti di vista e degli aspetti presi in considerazione, più o 
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meno riuscite nella gestione delle emergenze nel nostro paese. L'elemento che sembra 
essere mancato in passato è stata la considerazione del ruolo delle popolazioni e del loro 
tessuto sociale nelle fasi di superamento di un disastro: nei casi in cui la priorità data al- 
la ricostruzione fisica delle strutture, che ha sempre impiegato lunghi periodi di tempo, 
è andata a scapito del mantenimento delle reti di appartenenza delle persone, la man- 
canza del sostegno sociale ha spinto chi ne aveva la possibilità ad abbandonare i territori 
scenario del disastro e a ricostruire la propria vita in luoghi che offrivano maggiori pro- 
spettive, lasciando dei vuoti nelle comunità difficili da riempire. 

Uno degli insegnamenti tratti dall’analisi svolta dagli Autori presi in considerazione 
riguardo alle esperienze vissute durante altri disastri è che uno dei rischi che si corrono 
in seguito a una catastrofe è quello di aumentare ulteriormente il divario tra chi è in gra- 
do di superare le difficoltà e il trauma causati da un disastro e chi non ha a disposizione 
le dotazioni sociali ed economiche per farlo; una maggiore considerazione e compren- 
sione delle vulnerabilità pregresse per evitare che influiscano negativamente sulla ripre- 
sa delle comunità, insieme a un maggior coinvolgimento nel processo di progettazione 
del rilancio dei territori e delle popolazioni coinvolte nella crisi, permette, da una parte, 
di mettere al servizio del bene pubblico le conoscenze e le energie degli attori mag- 
giormente proattivi e propositivi e, dall’altra, di coinvolgere anche i soggetti più fragili, 
ma che possono comunque svolgere un ruolo e apportare un loro contributo alla comu- 
nità, evitando di abbandonare le popolazioni all’inerzia e allo sconforto. 

La possibilità di accordare alle comunità assistite un ruolo centrale nel percorso di 
ripresa — invece di relegarle a un ruolo passivo — per mezzo del loro coinvolgimento in 
veste di ideatori e destinatari attivi delle nuove politiche di ravviamento dei territori, po- 
trebbe offrire gli strumenti in grado di aumentare le probabilità di riuscita 
dell’intervento di assistenza e ricostruzione offerto dallo Stato, alimentando la fiducia 
nella sua azione e producendo delle sperimentazioni di ingegneria sociale che potrebbe- 
ro rendere l’Italia un esempio da seguire nel campo della gestione dei disastri. 

In questo senso l’esperienza di Campi, frazione del Comune di Norcia (PG), è un 
esempio più che esplicativo: le intuizioni di una piccola Pro Loco di una frazione di 
montagna, portate avanti e rese tangibili grazie ad azioni condotte in totale autonomia 
rispetto alle istituzioni, si sono rivelate lungimiranti e hanno prodotto una realtà che an- 
cora oggi traina la socialità di una valle in continuo bilico tra la sopravvivenza e lo spo- 


polamento. 
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La questione del mantenimento di presidi stabili in questi luoghi è di primaria im- 
portanza, perché l’opera di custodia della montagna svolta dalle popolazioni appennini- 
che comporta un’azione fondamentale di tutela di un patrimonio naturalistico, paesaggi- 
stico e culturale che rischia di essere abbandonato e dimenticato. 

L’unicità di Campi è data dalla sua capacità di muoversi agilmente tra le mille diffi- 
coltà del terremoto e della complessità normativa prodotta dalla combinazione tra legi- 
slazione ordinaria e straordinaria, mantenendo fisso lo sguardo sull’obiettivo ultimo di 
ristabilire una normalità abitativa e di vita che tenga conto del fatto che da un momento 
all’altro si potrebbe tornare al punto di partenza; la comunità di Campi ha imparato dal- 
le proprie esperienze passate e si è costruita da sola la propria “Arca di Noè” che l’ha 
alutata a uscire dalla tempesta. Il seminato in tempo di pace ha dato i suoi frutti nei 
momenti di difficoltà che hanno seguito il terremoto, favorendo lo sviluppo di sinergie 
con attori esterni al contesto di Campi che hanno colmato le lacune della comunità in 
fatto di professionalità tecnica. 

Si dovrebbero trarre esempio e ispirazione da questa esperienza, comprendendo 
quanto sia importante che la popolazione in primis si prodighi per accumulare una dota- 
zione di risorse e conoscenze che possa essere utile a sviluppare una strategia attiva di 
resilienza delle comunità rispetto ai rischi che insistono sul territorio che si vive, per 
trasformarle da oggetti passivi della ricostruzione post-disastro a soggetti attivi della 


pianificazione territoriale. 


95 


Riferimenti bibliografici 


Abbasi, A. 

2014 Link formation pattern during emergency response network dynamics, in 
«Natural Hazards», 71, 3, pp. 1957-1969. 

Alexander, D.E. 

2018 A Role in Response: The Place of Voluntarism in Emergency Organisation, 
postato il 31 marzo 2018, disponibile online su www.emergency- 
planning.blogspot.com (ultima consultazione: 15/02/2020). 

Bae, Y., Joo, Y. e Won, S. 

2016 Decentralization and collaborative disaster governance: Evidence from South 
Korea, in «Habitat International», 52, pp. 50-56. 

Bernardoni, A. e Fossatelli, V. 

2019 L'impresa sociale di comunità come strumento di partecipazione e sviluppo 


locale dal basso: il caso della cooperativa Comunità Valle Castoriana impresa 


sociale, disponibile online su https://irisnetwork.it/wp- 
content/uploads/2019/06/bernardoni-fossatelli.pdf (ultima consultazione: 
28/02/2020). 


Blomgren Amsler, L. 

2016 Collaborative Governance: Integrating Management, Politics, and Law, in 
«Public Administration Review», 76, 5, pp. 700-711. 

Boettke, P.J., Lemke, J.S. e Palagashvili, L. 

2014 Polycentricity, Self-governance, and the Art & Science of Association, in 
«Review of Austrian Economics», 28, pp. 311-335. 

Bolin, R. e Stanford, L. 

1998 The Northridge Earthquake: Community-based Approaches to Unmet Recovery 
Needs, in «Disasters», 22, 1, pp. 21-38. 

Borgatti, S.P. e Halgin, D.S. 

2011 On Network Theory, in «Organization Science», 22, 5, pp. 1168-1181. 


97 


Burby, R.J. 

2006 Hurricane Katrina and the Paradoxes of Government Disaster Policy: Bringing 
About Wise Governmental Decisions for Hazardous Areas, in «The Annals of the 
American Academy of Political and Social Science», 604, pp. 171-191. 

Cammelli, M. 

2018 /talia e rischio sismico: la sfida della gestione ordinaria, in «Il Mulino», 496, 2, 
pp. 300-306. 

Carnelli, F. e Forino, G. 

2017 Gestire un terremoto in Italia: breve prontuario d’emergenza sismica, postato il 
26 aprile 2017, disponibile online su http://www.lavoroculturale.org/prontuario- 
demergenza-sismica/ (ultima consultazione: 04/03/2020). 

Cerase, A. 

2017 Amatrice anno zero: come cambia la rappresentazione mediale della scienza nei 
terremoti, in «Problemi dell’informazione», 3, pp. 401-430. 

Chamlee-Wright, E. e Storr, V.H. 

2009 “There's no place like New Orleans”: sense of place and community recovery in 


the Ninth Ward after Hurricane Katrina, in «Journal of Urban Affairs», 31, 5, pp. 


615-634. 

2010 Expectations of government’s response to disaster, in «Public Choice», 144, pp. 
253-274. 

2014 Commercial Relationships and Spaces after Disaster, in «Society», 51, 6, pp. 
656-664. 


Commissione delle Comunità Europee 

2001 La Governance europea. Un libro bianco. 

Commissione Nazionale paritetica per le Casse Edili 

2017 RICOSTRUIRE CON EFFICIENZA, IN QUALITÀ TRASPARENZA E 
LEGALITÀ. Cosa è stato fatto, cosa si vuole e si potrebbe fare, disponibile online 
su www.formedil.it/un-dossier-ricostuire-efficienza-qualita-trasparenza-legalita- 
realizzato-occasione-del-40-della-cnce/ (ultima consultazione: 08/01/2020). 

Consulta Nazionale di Protezione Civile 

2019 La prevenzione sismica in Italia: una sconfitta culturale, un impegno 
inderogabile, Documento-Appello postato il 30 gennaio 2019, disponibile online 


su https://Awww.ilgiornaledellaprotezionecivile.it/primopiano/prevenzione- 


98 


sismica-sconfitta-culturale-e-impegno-inderogabile-un-nuovo-forte-appello- 
dalla-comunit-scientifica (ultima consultazione: 05/03/2020). 

Coppola, A. 

2016 Dopo il terremoto la prima cosa da ricostruire è l’azione pubblica, postato il 29 
agosto 2016, disponibile online su  https://www.glistatigenerali.com/p- 
a_territorio-ambiente/la-prima-cosa-da-ricostruire-e-lazione-pubblica/ (ultima 
consultazione: 01/03/2020). 

Corradi, E. e Gritti, A. 

2018 // patrimonio delle comunità resilienti. Mappe e codici nell'Italia dei terremoti, 
in «TECHNE. Journal of Technology for Architecture and Environment», 15, pp. 
81-91. 

Coyne, C.J. e Lemke, J. 

2011 Lessons from The Cultural and Political Economy of Recovery, in «American 
Journal of Economics and Sociology», 71, 1, pp. 215-228. 

Cozzolino, A. 

2014 Agilità nella logistica delle emergenze. Le imprese apprendono dalle 
organizzazioni umanitarie, in «Sinergie, Italian Journal of Management», 95, 
pp.75-98. 

Cross, R., Borgatti, S.P. e Parker, A. 

2002 Making Invisible Work Visible: Using Social Network Analysis to Support 
Strategic Collaboration, in «California Management Review», 44, 2, pp. 25-46. 

Cutter, S.L. Boruff, B.J. e Shirley, W.L. 

2003 Social Vulnerability to Environmental Hazards, in «Social Science Quarterly», 
84, 2, pp. 242-261. 

Defilippis, F. e Menghini, A.B. 

2017 Sicurezza e identità. La ricerca di modelli insediativi per la ricostruzione post- 
sisma, in «Ricerche di storia dell’arte», 2, pp. 11-16. 

Del Pinto, M. 

2020 / Punti Zero. Viaggio nel Centro Italia del post-terremoto, postato il 14 febbraio 
2020, disponibile online su https://www.lavoroculturale.org/i-punti-zero-viaggio- 
nel-centro-italia-del-post-terremoto/ (ultima consultazione: 01/03/2020). 

Djumiarti, T. 

2018 Collaborative Governance as a Management Innovation in Local 


Decentralization, in «E3S Web of Conferences», 73, pp. 1-4. 


99 


Doerfel, M.L., Chewning, L.V. e Lai, C. 

2013 The Evolution of Networks and the Resilience of Interorganizational 
Relationships after Disaster, in «Communication Monographs», 80, 4, pp. 533- 
559. 

Doglioni, F. 

2017 Dopo quarant'anni di terremoti, in «Ricerche di storia dell’arte», 122, 2, pp. 67- 
Lh 

Donati, P. 

1993 La cittadinanza societaria, Roma-Bari, Laterza. 

2013 Sociologia della relazione, Bologna, il Mulino. 

Fondazione Symbola 

2018 Atlante dell’Appennino, pubblicato il 5 luglio 2018, disponibile online su 
https://\www.symbola.net/ricerca/atlante-dellappennino/ (ultima consultazione: 


01/03/2020). 


Forino, G., Carnelli, F. e Ventura, S. 

2019a Politica dell’autocostruzione, postato il 3 maggio 2019, disponibile online su 
https://\www.lavoroculturale.org/il-decennale-del-terremoto-dellaquila-la-politica- 
dellautocostruzione/ (Ultima consultazione: 01/03/2020). 

Forino, G., Carnelli, F., Ventura, S. e Alexander, D. 

2019b Cosa abbiamo appreso all’Aquila dopo dieci anni?, postato il 12 aprile 2019, 
disponibile su © https://www.lavoroculturale.org/il-decennale-del-terremoto- 
dellaquila-cosa-abbiamo-appreso/ (Ultima consultazione: 01/03/2020). 

Frigerio, I., Mugnano, S., Mattavelli, M. e De Amicis, M. 

2019 Interazione spaziale tra vulnerabilità sociale e pericolosità sismica per la 
valutazione degli scenari di rischio integrato, in F. Salvatori (a cura di), 
L'apporto della Geografia tra rivoluzioni e riforme. Atti del XXXII Congresso 
Geografico Italiano (Roma, 7-10 giugno 2017), Roma, A.Ge.I., pp. 1207-1213. 

Gambino, R. e Sargolini, M. 

2017 La rigenerazione di nuclei e borghi storici dell’Italia Centrale danneggiati dal 
sisma del 2016, in «Ri-Vista», 2, pp. 218-229. 

Giacché, L. 

2019 Ripensare il terremoto, in «Scienze del territorio», 7, pp. 33-42. 

2020 The dark side of the moon: l’AgroEconomy vista dal margine dell’Appennino 
umbro, postato il 26 febbraio 2020, disponibile online su 


100 


https://magazzinocultura.com/2020/02/26/la-montagna-si-vede-da-ovunque-il- 
suo-destino-interpella-chiunque-agro-economia-nellappennino-del-terremoto/ 
(ultima consultazione: 29/02/2020). 

Grube, L. e Storr, V.H. 

2014 The capacity for self-governance and post-disaster resiliency, in «The Review of 
Austrian Economics», 27, 3, pp. 301-324. 

Gugg, G. 

2016 Dopo il terremoto, ricostruire le comunità, non soltanto le case, postato il 20 
settembre 2016, disponibile online su https://www.labsus.0rg/2016/09/dopo-il- 
terremoto-ricostruire-le-comunita-non-soltanto-le-case/ (ultima consultazione: 
03/03/2020). 

Guidoboni, E. e Valensise, G. 

2011 // peso economico e sociale dei disastri sismici in Italia negli ultimi 150 anni, 
Bologna, Bononia University Press. 

Hermansson, H.M.L. 

2016 Disaster Management collaboration in Turkey: assessing progress. and 
challenges of hybrid network governance, in «Public Administration», 94, 2, pp. 
333-349. 

Istituto Nazionale di Urbanistica 

2005 Rapporti dal Territorio, a cura di Pierluigi Properzi, Roma, INU Edizioni srl, pp. 
41-44, 

Jones, C., Hesterly, W.S. e Borgatti, S.P. 

1997 A General Theory of Network Governance: Exchange Conditions and Social 
Mechanisms, in «Academy of Management. The Academy of Management 
Review», XXII, 4, pp. 911-945. 

Kapucu, N. 

2005 Interorganizational Coordination in Dynamic Context: Networks in Emergency 
Response Management, in «CONNECTION», 26, 2, pp. 33-48. 

Kim, J. e Hastack, M. 

2018 Social network analysis: Characteristics of online social networks after a 
disaster, in «International Journal of Information Management», 38, 1, pp. 86-96. 

Kjer, AM. 

2011 Rhodes’ contribution to governance theory: praise, criticisim and the future 


governance debate, in «Public Administration», 89, 1, pp. 101-113. 


101 


Kjer, U. 

2013 Local Political Leadership: The Art of Circulating Political Capital, in «Local 
Government Studies, Vol. 39 n.2, pp. 253-272. 

Le Galès, P. 

1995 Du gouvernement des villes à la gouvernance urbaine, in « Revue frangaise de 
science politique », 45, 1, pp. 57-95. 

Lee, Y., Suigiura, H. e Getienò, I. 

2017 Stay or relocate: The Roles of Networks after the Greatest East Japan 
earthquake, in Eric J., Faas A.J. (eds.) (2017), Social Network Analysis of 
Disaster Response, Recovery, and Adaptation, Butterworth-Heineman, Elsevier, 
pp. 223-238. 

Lichterman, J.D. 

2000 A “Community as Resource” Strategy for Disaster Response, in «Public Health 
Reports», 115, pp. 262-265. 

Maldonado, J.K. 

2017 The practical and Policy relevance of Social Network Analysis for disaster 
response, recovery and adaptation, in Eric J., Faas A.J. (eds.) (2017), Social 
Network Analysis of Disaster Response, Recovery, and Adaptation, Butterworth- 
Heineman, Elsevier, pp. 255-267. 

Mancini Palamoni, G. 

2017 La governance dell’emergenza causata dalla sequenza sismica di Amatrice, 
Norcia, Visso: il principio di unitarietà e i dubbi sull’efficienza del modello 
commissariale, in «Annali della Facoltà Giuridica dell’Università di Camerino», 
6, pp. 91-115. 

Mayntz, R. 

1999 La teoria della Governance: sfide e prospettive, in «Italian Political Science 
Review/Rivista Italiana Di Scienza Politica», 29, 1, pp. 3-21. 

Melo Zurita, M., Cook, B., Harms, L. e March, A. 

2015 Towards New Disaster Governance: Subsidiarity as a Critical Tool, in 
«Environmental Policy and Governance», 25, 6, pp. 386-398. 

Moscaritolo, G.I. e Caroselli, S. 

2017 Il terremoto oltre il cratere, postato il 12 luglio 2017, disponibile online su 
https://\www.lavoroculturale.org/il-terremoto-oltre-cratere/ (ultima consultazione: 


03/03/2020). 


102 


Ng, S. 

2016 Governance beyond the government: Responding to a reactionary flood 
governance regime in Ayutthava, Thailand, in «Habitat International», 52, pp. 11- 
19. 

Nitrato Izzo, V. 

2013 // difficile governo della catastrofe: appunti per una teoria critica, in «Governare 
la Paura», disponibile online su www. governarelapaura.unibo.it (ultima 
consultazione: 15/02/2020), pp. 157-175. 

Opdyke, A., Lepropre, F., Javernick-Will, A. e Koschmann, M. 

2017 Inter-organizational resource coordination in  post-disaster infrastructure 
recovery, in «Construction Management and Economics», 35, 8-9, pp. 514-530. 

Pierre, J. 

2014 Can Urban Regimes Travel in Time and Space? Urban Regime Theory, Urban 
Governance Theory, and Comparative Urban Politics, in «Urban Affairs 
Review», 50, 6, pp. 864-889. 

Pitzalis, S. 

2017 Un approccio socio-culturale ai disastri (seconda parte), postato il 30 maggio 
2017, disponibile online su https://\www.lavoroculturale.org/un-approccio-socio- 
culturale-ai-disastri-seconda-parte/ (ultima consultazione: 01/03/2020). 

Portelli, S. 

2016 Amatrice e i fantasmi del terremoto, postato il 13 ottobre 2016, disponibile online 
su  https://www.lavoroculturale.org/amatrice-fantasmi-del-terremoto/ (ultima 
consultazione: 03/03/2020). 

Presidenza del Consiglio dei Ministri — Dipartimento di Protezione Civile 

2018 / numeri del sisma centro Italia (dati aggiornati al 22 agosto 2018), disponibile 
online su www.protezionecivile.gov.it (ultima consultazione: 07/02/2020). 

Programme for the Endorsement of Forest Certification 

2018 PEFC Annual Review 2018, disponibile online su 
https://storage.googleapis.com/pefc-platform/pefc.org/media/2019-04/4720635e- 
4297-4da4-a894-6ecede29871f/bfbeb3b6-8a49-5088-a665-33d7albc7d01.pdf 
(ultima consultazione: 29/02/2020). 

Pugliano, A. 

2017 La ricostruzione del Patrimonio immateriale nei luoghi danneggiati dai 


terremoti, in «Ricerche di storia dell’arte», 122, 2, pp. 23-36. 


103 


Quarantelli, E.L. 

1982 Human resources and organizational behaviors in community disasters and their 
relationship to planning, in «Emergency 82», Preliminary paper n. 76, Disaster 
Research Center, University of Delaware, Newark, Delaware. 

1997 Ten Criteria for Evaluating the Management of Community Disasters, in 
«Disasters», 21, 1, pp. 39-56. 

Rhodes, R.A.W. 

1996 The New Governance: Governing without Government, in «Political Studies», 44, 
4, pp. 652-667. 

2000 Governance and Public Administration, in Pierre J. (ed.), Debating Governance, 
Oxford University Press, Oxford, pp. 54-90. 

Robichau, R.W. 

2011 The Mosaic of Governance: Creating a Picture with Definitions, Theories and 
Debates, in «The Policy Studies Journal», 39, 1, pp. 113-131. 

Rolli, G.L. 

2015 / terremoti salveranno i centri storici minori dall’abbandono?, in «Economia 
della Cultura», 1, pp. 91-104. 

Rumbach, A. 

2016 Decentralization and small cities: Towards more effective urban disaster 
governance?, in «Habitat International», 52, pp. 35-42. 

Sbrogiò, L., Valluzzi, M.R. e Cardani, G. 

2019 Recenti sviluppi sulle previsioni di vulnerabilità sismica di Campi Alto di Norcia 
alla luce degli interventi di riparazione e/o consolidamento e del sisma Centro 
Italia 2016, in «Atti del XVIII Convegno ANIDIS L’ingegneria Sismica in Italia: 
Ascoli Piceno, 15-19 settembre 2019», pp. 254-266 

Shahla, A.F. 

2015 Crowd-sourced Governance in a post-disaster Context, in «International and 
Comparative Law Quarterly», 64, 1, pp. 211-226. 

Shaw, R. e Goda, K. 

2004 From Disaster to Sustainable Civil Society: The Kobe Experience, in «Disasters», 


28, 1, pp. 16-40. 


104 


Sobel, R.S. e Leeson, P.T. 

2006 Government’s response to Hurricane Katrina: A public choice analysis, in 
«Public Choice», 127, pp. 55-73. 

2007 The Use of Knowledge in Natural-Disaster Relief Management, in «The 
Independent Review», 11, 4, pp. 519-532. 

Struttura del Commissario Straordinario 

2020 “Flash Rep” Sisma 2016 al 31 dicembre 2019, disponibile online su 
https://sisma2016.gov.it/ (ultima consultazione: 03/03/2020). 

Teramo, A., Rafanelli, C., Poscolieri, M., Lo Castro, F., Iarossi, S., Termini, D., De 
Luca, M., Marino, A. e Ruggiano, F. 

2016 Resilience, Vulnerability and Prevention Policies of Territorial Systems in Areas 
at High Seismic Risk, in «Earthquakes and Their Impact on Society, Cham, 
Springer International Publishing», pp. 323-344. 

Teti, V. 

2016 // terremoto, la ricostruzione e l’anima dei luoghi, postato il 6 settembre 2016, 
disponibile online su  https://www.doppiozero.com/materiali/il-terremoto-la- 
ricostruzione-e-lanima-dei-luoghi (ultima consultazione: 01/03/2020). 

Tierney, K. 

2012 Disaster Governance: Social, Political, and Economic Dimensions, in «Annual 
Review of Environmental Resources», 37, pp. 341-363. 

Tomassi, I. e Forino, G. 

2019 The Ecovillage of Pescomaggiore (L'Aquila). Birth and death of a self 
determined post-disaster community (2009-2014), in «Disaster Prevention and 
Management: An International Journal», 28, 4, pp. 513-526. 

Tronca, L. 

2007 Verso un'analisi strutturale delle forme di governance, in «Studi di Sociologia», 
45, 3, pp. 307-329. 

USR Umbria 

2018 A due anni dal terremoto del 24 agosto 2016. La ricostruzione in Umbria: il 
lavoro fatto insieme, disponibile online su www.sismambria2016.gov.it (ultima 


consultazione: 08/01/2020). 


105 


Valensise, G., Tarabusi, G., Guidoboni, E. e Ferrari, G. 

2017 The forgotten vulnerability: A geology- and history-based approach for ranking 
the seismic risk of earthquake-prone communities of the Italian Apennines, in 
«International Journal of Disaster Risk Reduction», 25, pp. 289-300. 

Valeriani, E. e Bertelli, A. 

2017 L'attività del Commissario Straordinario ed il futuro della ricostruzione del 
Centro Italia: una strategia sostenibile, disponibile online su 
https://sisma2016.gov.it/ (ultima consultazione: 05/02/2020). 

Vaudo, G. 

2018 Sisma centro Italia: peculiarità nell’esperienza del supporto psicologico, in 
«Rivista di Psicologia dell’ Emergenza e dell’ Assistenza Umanitaria», 19, pp.6-9. 

Zaccaria, A.M. e Zizzari, S. 

2016 Spaces of resilience: Irpinia 1980, Abruzzo 2009, in «Sociologia urbana e 
rurale», 111, pp. 64-83. 

Zanchini, E. 

2018 La cura del territorio oltre l'emergenza, in «il Mulino», 496, 2, pp. 322-326. 

Zaw, T.N. e Lim, S. 

2017 The military's role in disaster management and response during the 2015 
Myanmar floods: A social network approach, in «International Journal of 


Disaster Risk Reduction», 25, pp. 1-21. 


106 


Riferimenti sitografici 


http://osservatoriosisma.it/la-ricostruzione-in-un-circolo-vizioso/ (ultima consultazione: 


04/03/2020) 


http://www.anci.it/decaro-se-cento-sindaci-di-comuni-terremotati-vengono-a-roma-il- 


problema-e-serio/ (ultima consultazione: 05/03/2020) 


http://Awww.anci.it/wp-content/uploads/Documento-Anci-su-decreto-sisma _gennaio- 


2020.pdf (ultima consultazione: 05/03/2020) 
http://www.ansa.it/canale_viaggiart/it/regione/umbria/2017/02/22/back-to-campi-borgo- 
riparte-dopo-sisma_e0cab535-9bf3-4b2b-8501-fe845f41165b.html (ultima 
consultazione: 29/02/2020) 


http://\www.emidioditreviri.org/ (ultima consultazione: 03/03/2020) 


http://www.governo.it/it/articolo/sisma-2016-legnini-nominato-commissario- 


straordinario-la-ricostruzione/14095 (ultima consultazione: 18/02/2020) 


http://www.movimentotellurico.it/lungamarcia/2019 (ultima consultazione: 26/02/2020) 


http://www.pongovernance1420.gov.it/it/progetto/la-strategia-nazionale-per-le-aree- 


interne-e-i-nuovi-assetti-istituzionali/ (ultima consultazione: 12/02/2020) 


http://www.programmazioneeconomica.gov.it/2019/05/23/strategia-nazionale-delle- 


aree-interne/ (ultima consultazione: 12/02/2020) 


http://www.protezionecivile.gov.it/attivita-rischi/rischio-sismico/attivita/osservatorio- 


sismico-strutture (ultima consultazione: 19/02/2020) 


107 


http://www.protezionecivile.gov.it/attivita-rischi/rischio-sismico/attivita/rete- 


accelerometrica-nazionale (ultima consultazione: 19/02/2020) 


http://www.protezionecivile.gov.it/attivita-rischi/rischio-sismico/descrizione (ultima 


consultazione: 04/03/2020) 


http://www.protezionecivile.gov.it/attivita-rischi/rischio-sismico/emergenze/centro- 


italia-2016 (ultima consultazione: 19/02/2020) 


http://www.protezionecivile.gov.it/documents/20182/0/Mappa+classificazione+sismica 
+in+pdf+-+Aggiornatata+gennaio+2019/0e2aa091-882e-4461-b859-c5d974877273 
(ultima consultazione: 19/02/2020) 


http://www.protezionecivile.gov.it/jems/it/forze_in campo.wp (ultima consultazione: 


24/02/2020) 


http://www.protezionecivile.gov.itfmedia-comunicazione/dossier/dettaglio/- 
/asset_publisher/default/content/terremoto-centro-italia-le-sae-soluzioni-abitative-in- 


emergenza (ultima consultazione: 26/02/2020) 
http://www.protezionecivile.gov.it/pagine-servizio/dettaglio-contenuto-generico/- 
/asset_publisher/default/content/dicomac-direzione-di-comando-e-controllo (ultima 


consultazione: 08/02/2020) 


http://www.protezionecivile.gov.it/servizio-nazionale/attivita/post-emergenza (ultima 


consultazione: 21/02/2020) 


http://www.protezionecivile.gov.it/servizio-nazionale/storia (ultima consultazione: 


17/02/2020) 


http://www.protezionecivile.gov.it/servizio-nazionale/storia/accentramento (ultima 


consultazione: 21/02/2020) 


108 


http://www.protezionecivile.gov.it/servizio-nazionale/storia/il-codice-di-protezione- 


civile-cosa-cambia (ultima consultazione: 21/02/2020) 


http://www.regioni.it/turismo/2018/07/09/ansa-terremotonasce-il-cammino-nelle-terre- 


mutate-in-4-regioni-569540/ (ultima consultazione: 26/02/2020) 
http://www.senato.it/japp/bgt/showdoc/17/DOSSIER/0/786233/index.html?stampa=si& 
part=dossier_dossierl-sezione_sezione16-h2_h260&aj=no&parse=si (ultima 


consultazione: 19/02/2020) 


http://www.sismaumbria2016.it/articolo/ricostruzione-ruolo-delle-comunanze-agrarie- 


sviluppo-della-valle-castoriana (ultima consultazione: 02/03/2020) 
http://www.umbriadomani.it'umbria-in-pillole/incontri-in-valle-castoriana- 
pianificazione-e-futuro-a-campi-11-26-gennaio-2019-221484/ (ultima consultazione: 
02/03/2020) 

https://camminoterremutate.org/partner/ (ultima consultazione: 26/02/2020) 
https://infrazionicreative.it/ (ultima consultazione: 02/03/2020) 
https://ingvterremoti.com/2013/03/29/1-terremoti-in-pianura-padana-emiliana-del- 
maggio-2012-e-la-pericolosita-sismica-dellarea-che-cosa-e-stato-sottostimato/ (ultima 


consultazione: 19/02/2020) 


https://ingvterremoti.com/fag/glossario/#_Toc427851279 (ultima consultazione: 
19/02/2020) 


https://it-it.facebook.com/proloco.campi/ (ultima consultazione: 29/02/2020) 


https://nelpaese.it/altro/nazionale/item/6748-scossa-cooperativa-nel-centro-italia-16- 


nuove-realta-con-la-raccolta-fondi-legacoop (ultima consultazione: 01/03/2020) 


109 


https://presidenza.governo.it/AmministrazioneTrasparente/Organizzazione/Commissari 


Straordinari/index.html (ultima consultazione: 14/02/2020) 


https://temi.camera.it/leg17/post/gli eventi sismici del 2016 e del 2017 in italia ce 


ntrale_ .html?tema=temi/terremoti_ (ultima consultazione: 17/02/2020) 


https://uss-sisma2016.beniculturali.it/ufficio-soprintendente-speciale-sisma- 


2016/territorio-eventi-sismici-2016/ (ultima consultazione: 24/02/2020) 


https://\www.angaisa.it/articoli/sostegno-angaisa-al-progetto-back-to-campi/ (ultima 


consultazione: 29/02/2020) 


https://www.europarl.europa.eu/factsheets/it/sheet/7/il-principio-di-sussidiarieta (ultima 


consultazione: 19/02/2020) 


https://www.europarl.europa.eu/factsheets/it/sheet/97/il-fondo-di-solidarieta (ultima 


consultazione: 27/01/2020) 


https://\www.ilgiornaledellaprotezionecivile.it/attualita/terremoto-centro-dal-27-giugno- 


all8-luglio-in-cammino-nelle-terre-mutate (ultima consultazione: 26/02/2020) 


https://\www.nuoverigenerazioni.eu/tutti-i-progetti/21-ri-abitare-appennino (ultima 


consultazione: 29/02/2020) 


https://\www.pefc.it/news-a-media/news/792-leroy-merlin-italia-e-pefc-italia-per-1l- 


rilancio-di-campi-di-norcia (ultima consultazione: 29/02/2020) 


https://\www.pefc.org/news/humans-of-the-forests-robertos-story (ultima consultazione: 
29/02/2020) 


https://\www.symbola.net/evento/ricostruzione-quando-dove-e-come-macerata-23- 


agosto-2019/ (ultima consultazione: 04/03/2020) 


110 


https://www.symbola.net/wp-content/uploads/2019/09/CONFERENZA-STAMPA-23- 
08-2019-SISMA-ESTESO .pdf (ultima consultazione: 04/03/2020) 


https://www.un.org/en/genocideprevention/about-responsibility-to-protect.shtml (ultima 


consultazione: 04/03/2020) 


111 


Ringraziamenti 


Spesso di ringraziamenti non se ne fanno a sufficienza, ma mai come in questo periodo 
incerto e travagliato è importante praticare la gratitudine e rendersi conto delle fortune 
che si hanno; nel mio caso, sono felice di poter dire che anche per la stesura di questa tesi 
ho avuto la fortuna di essere circondata da collaboratori encomiabili. 

In particolare mi sento di citare e ringraziare: 

il mio Relatore, Professor Luigi Tronca, la cui disponibilità non ha limiti: grazie per 
avermi dotata di conoscenze e strumenti preziosi come pochi docenti hanno fatto nel mio 
percorso accademico; 

il Presidente della Pro Loco di Campi, Roberto Sbriccoli, non solo per essersi prodigato 
nel fornirmi preziosi materiali, ma soprattutto per la dedizione e l’impegno profusi al 
servizio della sua comunità: se ci fossero più persone come lui il mondo sarebbe un posto 
migliore; 

i miei genitori, che da sempre incoraggiano e sostengono i miei progetti con pazienza e 


amore infiniti. 


